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Abstract

The purpose of this essay was to study the implementation of a policy document, which
concerns questions of integration, in a municipality with an indirect government. I have
especially focused on issues regarding how civil servants describe the usage of a specific
policy document and to what extent their autonomy and the indirect government have had an
impact on implementation, and to what extent signals from surrounding institutions have had
an impact on the creation of the policy document. The study was based on qualitative
interviews in groups, pairs and with single individuals with twenty-seven civil servants and
politicians working with issues concerning the specific policy document.

One of the conclusions of my study is that the reason for producing the document in the first
place is that the municipality as an organization strives to acquire a sense of legitimacy. The
intentions of the document have only partly been implemented by the civil servants and
politicians, since the document is not used in their daily work. Here, their autonomy has
played an important part, as the choice to not use the document is the servants’ own. Since the
leadership has not used all the tools of indirect government, no follow-up has been done of the
document. This may have been a contributing factor to the difficulties to implement the
intentions of the document.



Forord

For manga ménniskor ter sig nog mitt val av uppsatsimne som hogst méarkligt och trist. Hur
kan man vélja att skriva om en kommunal organisation med dess politiker och tjdnsteman?
For min del ar det dock inte en trist och gra virld som utspelar sig i den kommunala
forvaltningen utan det dr en spdnnande och dynamisk miljo med intressanta personligheter
med ibland motstridiga intressen och viljor. Har rader det tidvis en kamp om makt och
inflytande och om medel inte minst, och det &r nog ingen Gverdrift att pasta att den
kommunala organisationen speglar virlden i 6vrigt — denna viarld som utifrdn min horisont
genom denna studie har blivit 4n mer fargrik.

I arbetet med denna uppsats har jag haft stod och hjilp fran minga méinniskor 1 min
omgivning, varav nagra namns hér:

En stor tak til min vejleder Tabitha! Tak fordi du gennem arbejdets gang har stiet vid min
side og engageret dig i alt, stort som smét. Tak for at du fra forste dag har troet pa mig og har
vare overbevist om at alt ville blive godt - det har betydet rigtig meget for mig. Nu er det min
tur til at sige "Held og Lykke” til dig Tabitha!
Ett stort tack dven till:

e Mats som under hela véren inte fatt svar pd en enda fraga han stillt.

e Fredagsgédnget som visat forstaelse for min frinvaro dven da jag varit nirvarande.

e personalen pd ABC — Inga, Per och Mohamed — for att ni skott ruljansen sé fint under
hela véren.

e mina systrar for att ni funnits omkring mig och stéttat mig, inte minst med mantrat om
att aldrig ge upp.

Till mina intervjupersoner vill jag sjdlvklart ocksa rikta ett stort tack! Ni har generdst bidragit
med berittelser och reflektioner kring arbetet i en kommunal organisation och ni har hjilpt
mig att forstd nagra av de spelregler som géller 1 politiskt styrda organisationer.

”I don't know half of you half as well as I should like; and I like less than half of you half as
well as you deserve.”

-JR.R. Tolkien
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1. Inledning

Det finns ménga faktorer som paverkar vér livskvalité — att sol och sommar atervinder efter
en lang vinter kan vara en faktor som bidrar till att livsgnistan dter tinds och att livet kénns
behagligt. Politikers beslut och tjdnsteméns agerande inom stat och kommun dr ocksa
avgorande faktorer for att vi medborgare ska kunna kinna trygghet och vélbefinnande i var

vardag och for att vi ska kunna leva och verka 1 vara livsprojekt.

I detta inledande avsnitt ges en kortfattad bakgrundsbeskrivning till den kommunala
forvaltningen med dess oerhort intressanta spanningsfilt mellan politiker och tjdnstemain,
detta spanningsfilt som 1 sig kan sdgas utgora grunden for det vi kallar vélfardens
organisering. Bakgrundsbeskrivningen nedan mynnar ut i uppsatsens problemomrade samt

belyser syfte och fragestillningar som studien avser att svara pa.

1.1 Bakgrund och problemformulering

Ar 1989 ratificerade Sverige Europaradets konvention om lokalt sjdlvstyre'. Sverige har
ddrmed forbundit sig att garantera vissa grundldggande principer for det lokala sjdlvstyret.
Konventionen stadgar att den kommunala sjélvstyrelsen 1 princip skall ges grundlagsskydd
och att den allménna principen &r att offentligt ansvar skall decentraliseras. Uppgifts-
fordelningen mellan staten, landstingen och kommunerna har genomgatt flera fordndringar
och under de senaste drtiondena har huvudtendensen varit decentralisering, dér atskilliga
uppgifter har 6verforts fran staten till kommuner och landsting. Kommuner har dédrmed stora
mojligheter att sjédlva bestimma Over sin egen organisation och de har givits ansvar for allt
storre delar av den offentliga verksamheten, ddrmed har de fatt allt vidare ramar att sjdlva
bestimma hur arbetet ska organiseras. Statens politik gentemot kommunerna har pa s sitt

forskjutits frén detaljstyrning till malstyrning?.

Den kommunala forvaltningens sjdlvbestimmande blir dirmed intressant att studera ur ménga
olika perspektiv, inte minst sett ur ett medborgar- eller demokratiperspektiv’. Men det som
framfor allt fangar mitt intresse handlar om det spanningsfalt som rdder mellan politiker och
tjdnstemén 1 termer av att det dr politiker som beslutar och tjanstemdn som verkstiller

besluten.

! Petersson, O (2000) Svensk politik. sid 91

> Ibid: 104

* Négra etablerade forskare inom forvaltningspolitik kan hir nimnas, sdsom Lennart Lundquist, Anders
Sannerstedt och Bo Rothstein.



Om denna enkla funktionsfordelning fungerade i praktiken skulle dock maktrelationen mellan
politiker och forvaltning vara problemfri. Som man kan ana &r verkligheten mycket mer
komplicerad 4n s&*. Orsakerna till denna komplexitet kan bland annat sokas i savil strukturer
som hos individer. Kommunens strukturella organisering och lyhordhet for omgivande
signaler samt tjinsteménnens autonomi kan bidra till denna komplexitet, da det har skett en

decentralisering och delegering av beslut langt ut i den kommunala organisationen’.

Tjidnsteménnen har som uppgift att i sitt dagliga virv forverkliga politikernas intentioner.
Aven da det finns exempel som vittnar om att obstruktion ir nodvindig®, att tjainsteméin pa
goda grunder motsétter sig och motarbetar politiska beslut, s& handlar ocksé deras uppgift om
att tillmotesgd medborgarnas civila, politiska och sociala rittigheter’. Dirmed r
implementering och styrning inom kommunal forvaltning inte ett omradde endast forbehéllet
statsvetenskapen, utan det dr dven intressant och relevant for det sociala arbetets organisering
da det i slutdnden dr den enskilde invanarens lagstadgade rittigheter som atnjuts eller forbises

1 den enskilde individens forsok att leva sitt livsprojekt.

For att kunna forstd de processer och skeenden som kan uppstd inom och kring detta
spanningsfalt mellan politiker och tjanstemén i kommunal forvaltning har jag valt att studera
ett policydokuments vandring frdn beslut 1 kommunfullméktige till hur tjdnstemén sjdlva
upplever att de arbetar med intentionerna i dokumentet. Det specifika policydokument som
jag har studerat handlar om hur integrationspolitiken ska bedrivas inom kommunen. Inom
ramen for denna uppsats kommer jag darfor att analysera den administrativa genomforande-
processen utifrdn intervjupersonernas beskrivningar, for att pa sa sétt 6ka forstielsen for det
politiska systemets utfall. Som analysredskap anvinder jag mig av teorier om styrning,
tjdnstemdns autonomi samt nyinstitutionalism. Mitt tillvigagingssitt bygger pa att jag
forsoker forstd implementering utifrdn dessa tre perspektiv. Styrningsperspektivet kan hjélpa
till att forklara den indirekta styrningens betydelse for implementering. Teorier om
tjdinstemidnnens autonomi kan hjdlpa mig att forstd deras agerande i1 forhdllande till
dokumentet och slutligen det nyinstitutionella perspektivet kan bidra till en forstelse for

omgivande signalers innebord och funktion for skapandet av ett policydokument.

* Lundquist, L (1992) Féorvaltning, stat och samhdille. sid 102

> Stewart, J (1986) Styrning och ledarskap i kommuner. sid 179
% Lundquist, L (1998) Demokratins viktare. sid 114

7 Petersson, O (2000) Svensk politik. sid 90



1.2 Syfte och fragestillningar

Med resonemanget ovan farskt i minnet blir uppsatsens syfte att undersdka implementeringen
av ett policydokuments innehdll sett i ljuset av styrningens och autonomins betydelse, syftet
ar vidare att undersoka vilken betydelse omvirldens signaler har for skapandet av ett

policydokument. For att kunna undersoka dessa omraden ar foljande fragestillningar centrala:

e Vilken betydelse har den indirekta styrningen i Vattnadals® kommun for implemen-
tering av integrationsfragan, utifrn intervjupersonernas egna beskrivningar?

e Vilken betydelse har de berdrda tjdnsteménnens autonomi vid implementering av
integrationsfragan vid indirekt styrning?

e Hur tolkar berorda tjanstemén implementeringsprocessen av det specifika
policydokumentet, utifrdn egna beskrivningar?

e Vilken betydelse har signaler och intryck frdn omgivande institutioner, for skapandet

av ett policydokument 1 Vattnadals kommun, utifrén ett nyinstitutionellt perspektiv?

1.3 Definitioner och centrala begrepp

Weber’ betraktas av ménga statsvetare, ekonomer och sociologer som upphovsman till den
klassiska byrdkratin dér rationella byrdkrater verkar 1 hierarkiska organisationer, och
Lundquist'® tillsammans med Lipsky'' sétter fokus pa dmbetsmdn och néirbyrdkrater i olika
avseende inom organisationer och forvaltningar. I denna uppsats behandlas dessa byréakrater
och dmbetsmén utifrdn sina roller som offentligt anstdllda. I mina resonemang skiljer jag
genomgaende pa ledare, forvaltningschefer, tjidnstemdn och politiker 1 det avseendet att de tre
forstnimnda grupperna ér anstéllda och forvérvsarbetar inom den kommunala organisationen
medan politikerna innehar sina poster utifran demokratiskt genomforda val. Jag anvédnder
begreppet styrning utifran Sannerstedts'? bendmning indirekt styrning i det avseende att visa
pa decentralisering och delegering inom organisationen, vilket stir 1 motsats till detalj- och

regelstyrning.

¥ Namnet ér fingerat. Lds mer pa omstaende sida om anonymitet inom ramen for denna uppsats.
’ Boglind, A et. al (1986) Kapital, rationalitet och social sammanhdllning. sid 152ff

' Lundquist, L (1998) Demokratins viktare. sid 105

" Lipsky, M (1980) Street level bureaucracy — dilemmas of the individual in public services.

12 Sannerstedt, A i Rothstein (red) (2001) Politik som organisation. sid 30



I likhet med begreppet indirekt styrning finns det i litteratur och forskning, med liknande
innebérd, dven bendmningarna resultatstyrning'® samt mdlstyrning'*. Begreppet implemen-
tering anvinder jag inom ramen for detta arbete utifrin Sannerstedts definition':
“genomforande av politiska beslut.” Begreppet autonomi betyder i detta arbete tjansteméns
handlingsfrihet att gora egna val i1 det dagliga arbetet. Begreppen indirekt styrning,

implementering och autonomi tydliggors och utvecklas under avsnitt tre.

Sahar inledningsvis 1 uppsatsen kan det vara relevant att hdr ndmna de forutsittningar som
omgdrdar denna undersokning. Allt empiriskt material dr avidentifierat och hanteras darmed
genomgdende med krav om anonymitet. Det innebdr att intervjupersonernas koén och
tjénstetitel alternativt politiska tillhorighet inte ndmns 1 arbetet, inte heller ndmns namnen pé
de respektive forvaltningarna eller politiska nimnderna. En lista dver intervjupersonerna
bifogas didrmed inte heller. Den kommun som ar foremél for denna undersékning behandlas
dven den anonymt och heter darfor i denna uppsats Vattnadals kommun. Det dokument som
jag har valt att studera och som handlar om integrationsfrdgan inom kommunen kommer jag 1
det fortsatta att benimna dokumentet alternativt dokumentet Integrera. For att inte riskera en
identifiering av dokumentet Integrera undviker jag helt och fullt att citera dokumentet och
dédrmed ldmnas det heller inte ndgon kéllhidnvisning till dokumentet. Den nyckelperson som
jag har varit 1 kontakt med och som givit mig tillgdng till intervjupersonerna behandlas dven

han anonymt.

Den bakomliggande orsaken till varfor allt empiriskt material hanteras anonymt handlar om
att jag var tvungen att ge detta anonymitetslofte till min nyckelperson for att fa tillgang till
intervjupersonerna. Vid tiden for dessa diskussioner hade jag kunnat vélja att avsta frin detta
krav for att istdllet vdlja en annan kommun som givit mig tillgang till intervjupersoner utan
krav pa anonymitet. Dock gjorde jag valet att acceptera dessa villkor d& min uppfattning &r att
det just 1 Vattnadals kommun, i allménhet bland kommuninvénarna, talas om att det bedrivs
ett aktivt integrationsarbete och att jag dairmed &r nyfiken pa att undersoka detta ndrmare. Jag
ar medveten om att asikterna gar isdr géllande att vid studier likt denna acceptera den hir
typen av krav och att det finns de som kan ifrdgasitta att jag har accepterat kravet pa

anonymitet.

13 Statsvetaren Goran Sundstrom anvinder framfor allt begreppet resultatstyrning i sina verk.
' Lennart Lundquist anvéinder i ménga av sina verk bade termerna mdlstyrning och programstyrning.
'% Sannerstedt, A i Rothstein (red) (2001) Politik som organisation. sid 19



1.4 Disposition

I det foregaende avsnittet har jag i korta drag visat pa utvecklingen nir det handlar om
kommuners alltmer 6kade sjidlvbestimmande i en alltmer decentraliserad organisation. De
resonemang jag hitintills har fort har handlat om att politiker och tjdnstemédn inom den
kommunala forvaltningen i allt storre utstrackning sjdlva kan besluta om bade dvergripande
riktlinjer samt utformningen av det dagliga arbetet. I detta tar jag avstamp och dmnar att 1
denna studie f6lja dokumentet Integreras vandring fran beslut till hur tjdnstemén beskriver att

de anvinder det.

I nésta avsnitt presenteras de metodologiska dverviganden som har gjorts under arbetets gang.
Framfor allt belyser jag hédr de vetenskapsteoretiska antaganden som ligger till grund for
denna uppsats, i avsnittet fors dven resonemang om val av metod, urval, resultatens
tillforlitlighet samt etiska Overvdganden. I avsnitt tre redogdér jag for det aktuella
forskningsldget kring implementering samt belyser négra teoretiska ramverk som tar sin
utgangspunkt 1 styrning, tjdnstemdns autonomi samt nyinstitutionalism. Avsnitt fyra
behandlar empirin med avstamp i fyra olika teman relevanta for problemomradet och dér jag
under respektive tema presenterar empirin utifrdn fyra olika malgruppers perspektiv.
Malgrupperna ér politiker, ledare, forvaltningschefer och tjanstemdn. Dérefter presenteras i
avsnitt fem min analys dir jag utgér frdn det empiriska materialet och pd detta applicerar
teoretiska ramverk. Slutligen 1 avsnitt sex for jag en diskussion dir jag tar avstamp i de

resonemang som fors i analysen.



2. Metodologiska overviganden
I detta avsnitt amnar jag beskriva de vetenskapsteoretiska antaganden som ligger till grund for
denna uppsats. Vidare diskuteras val av metod, urval, tillforlitlighet, bearbetning av material

samt ndgra etiska dilemma relevanta att nimna for denna studie.

2.1 Vetenskapsteoretiska antaganden

Den forforstaelse som jag bar med mig in 1 detta arbete fargar naturligtvis hela studien och
speglar verkligheten sdsom jag ser den, med mina glasogon. Faktorer sisom min utbildning
och mina erfarenheter ar ingredienser i min forforstdelse och paverkar ofta i hog grad mina
varderingar 1 livet. Jag dr medveten om att det som for mig forefaller vara rena sinnesintryck 1

sjdlva verket innehdller en god portion tolkning och att detta ocksa fargar av sig i studien.

Denna studies epistemologi grundar sig i en abduktiv ansats'® di jag under arbetets gang
vixelvis har arbetat med teori och empiri. Jag har dels utgatt frdn befintliga teorier kring
problemomrédet, sdsom styrning, tjinsteméns autonomi och nyinstitutionalism, och jag har
dels tagit avstamp utifran det empiriska materialet som belyser tjdnstemédns och politikers
synpunkter pa och reflektioner kring policydokument relaterat till sitt eget arbete i en
kommunal organisation. Under arbetets gang har jag forhallit mig Sppen till de teoretiska
perspektiven och jag har tillatit det empiriska materialet att omformulera de teoretiska
utgangspunkter som jag ursprungligen utgétt frdn. Jag har ocksd inriktat mig pd empirins
underliggande monster dir jag har forsokt att forstd de krafter som rader i en politiskt styrd

kommunal organisation och som ligger bakom den synliga empirin.

Utgéngspunkten for ontologin i denna uppsats dr en véxelverkan och en dmsesidig paverkan
mellan individer och de strukturer dér individerna ingar. Verkligheten med dess sociala
fenomen préglas av mangfald och motsédgelsefullhet, och ytterst bestar dessa sociala fenomen
av manniskor och de 4r skapade av ménniskor med personliga attityder och uppfattningar'’. I
min studie innebdr detta synsdtt att politiker och tjanstemdn skapar den kommunala
organisationen med dess strukturer. Samtidigt gar det inte att bortse ifrdn den metodologiska
kollektivismen ddr manniskor skapas av de sociala system som de ingér i och som till viss del
gor individerna till produkter av de sociala system som de lever och verkar i'®, vilket hir kan

beskrivas 1 termer av att den kommunala organisationsstrukturen i sig skapar och paverkar

' Thurén, T (2002) Vetenskapsteori for nybérjare. sid 19ff
"7 Gilje, N & Grimen, H (2003) Samhdllsvetenskapernas forutsittingar. sid 227ff
18 1.

Ibid.
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tjidnstemins och politikers attityder och forhéllningssitt. En kombination av metodologisk
individualism och kollektivism utgér darfér grunden i ontologin i detta arbete, dédr jag menar
att denna reciproka péverkan stdndigt sker 1 det vardagliga arbetet som utfors av tjanstemén

och politiker i den kommunala organisationen.

2.2 Val av metod

Min studie dr en smaskalig undersékning, déarfor har jag valt att gora en fallstudie dar mitt
sokarljus riktas mot ett policydokuments vandring och implementering inom en kommunal
organisation, utifran tjanstemdns och politikers egna beskrivningar. Utgdngspunkten som

utmirker fallstudier r dess inriktning pa endast en enda undersokningsenhet'’.

Jag har i denna studie valt att anvéinda mig av kvalitativa semistrukturerade intervjuer som
metod. Min intervjuguide innehdller tema fran vilka jag kunnat stélla 6ppna och breda frigor.
Jag har haft en frihet att fordjupa de svar jag fatt och kunnat gé in i en dialog med den jag har
intervjuat, nagot som ocksd givit mdjligheter for den tillfrdgade att besvara frdgorna i egna
termer, vilket standardiserade fragor inte mojliggor™. Under arbetets gang har jag anvént mig
av bade primir- och sekundirdata®', dé jag dels har genomfort 27 intervjuer i grupp, par eller
enskilt men jag har dven studerat litteratur kring vetenskaplig metod och samhillsveten-
skapliga teorier. Jag har ocksa studerat ndgra dokument producerade av Vattnadals kommun,

dock i huvudsak dokumentet Integrera.

Av de intervjuer som jag har genomfort har sex personer intervjuats enskilt, varav en intervju
har genomforts per telefon. Totalt har fyra grupper om tre till fyra personer i respektive grupp
samt tre par intervjuats under perioden 16 mars-3 april, 2006. De individuella intervjuerna
genomfordes under perioden 21 februari-12 april, 2006. Sammantaget utgdrs intervju-
materialet av 27 intervjuade personer. Gruppintervjuerna varade i tva timmar, de individuella
intervjuerna varade i en timme. En minidiscspelare med inbyggd mikrofon anvidndes under
intervjuerna, med undantag for telefonintervjun. Jag har vid ett tillfélle stillt kompletterande
fragor via e-post till fyra ndmndsordféranden, for ett fortydligande om vilka atgérder de

vidtagit utifran dokumentet Integrera.

' Denscombe, M (2000) Forskningshandboken. sid 41
2 May, T (2001) Sambhdllsvetenskaplig forskning. sid 151
2! Repstad, P (1999) Nérhet och distans. sid 90
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2.3 Urval och bearbetning av insamlat material

Jag har intervjuat 21 dmbetsmén (ledare, forvaltningschefer och tjénstemédn) inom nio
forvaltningar samt sex politiker (kommunalrdd och ndmndsordféranden) i Vattnadals
kommun. Ambetsminnen befinner sig organisatoriskt pé flertalet nivéer inom kommunen och
representerar dirmed bade ledning, i den absoluta toppen av organisationen, forvaltnings-
chefer och nérbyrékrater med direktkontakt med kommuninvanare. De sex politikerna
representerar bdde den bld och den roda flanken inom partipolitiken. P& sidan 23 finns en
illustration av intervjupersonernas placering inom den kommunala organisationen. Min
nyckelperson och jag har tillsammans valt ut intervjupersonerna utifrdn deras relevans for

integrationsfragan och for dokumentet Integrera.

Vid bearbetning av intervjuerna har jag valt att skriva ut dem i sin helhet utifran det inspelade
materialet. Jag har renskrivit samtliga intervjuer och gjort en mycket varsam redigering och
omformulering av det talsprdk som forekommit. Efter transkribering har jag ldst igenom
materialet ett flertal ganger for att kunna urskilja den framtriddande essensen. Denna essens
ligger till grund for resultatsammanstillningen som redovisas under avsnitt fyra samt for den

analys och diskussion som fors under avsnitt fem och sex.

2.4 Resultatens tillforlitlighet

Begreppet validitet’? handlar om att urskilja om de data och de metoder som jag har anvént
inom ramen for denna studie har giltighet och relevans. Min utmaning har bestatt i att samla
in material som dr relevant for min problemstillning, som i sig handlar om implementering av
ett policydokument. Som metod for insamling av empiri har jag valt att anvdnda mig av
intervjuer, och i direktkontakt med intervjupersonerna har jag kunnat kontrollera svaren frn
den som intervjuas for klargoérande under diskussionernas gang, vilket bidrar till en hog
validitet™. Intervjupersonerna ar ocksé sirskilt utvalda mot bakgrund av deras koppling till
min problemstillning. Reliabilitet handlar om huruvida undersékningen &r palitlig och korrekt
genomford™. Hog reliabilitet ska garantera att uppgifterna ér tillforlitliga och dirmed kan
belysa den vetenskapliga problemstéillningenzs. I kvalitativa studier inverkar intervjuaren,
intervjupersonerna och det sammanhang som rader under intervjun och detta far till foljd att

det dels dr svért att uppnd en objektivitet och att det dels ar svart att f4 exakt samma resultat

22 Halvorsen, K (1992) Samhdllsvetenskaplig metod. sid 41ff
2 Denscombe, M (2000) Forskningshandboken. sid 162

# Thurén, T (2002) Vetenskapsteori for nybérjare. sid 22

* Halvorsen, K (1992) Sambhdllsvetenskaplig metod. sid 42
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vid en upprepning av studien. Detta dr & andra sidan en inte helt ovanlig utgangspunkt i
kvalitativa studier. Ett sétt att 6ka reliabiliteten kan diremot vara att samma intervjuare
anvinds vid samtliga intervjuer’®, detta har ocksa varit fallet for denna studie. Omfattningen
pa denna studie dr for avgriansad for att resultatet ska kunna generaliseras i ndgon storre

utstrackning.

2.5 Etiska dverviganden

For att i storsta mojliga mén bevaka etiska spdrsmal kring intervjupersonens situation har jag
infOr varje intervju informerat samtliga inblandade om att deras uppgifter i uppsatsen kommer
att behandlas anonymt. For att inte riskera identifiering bendmner jag dessutom samtliga
personer som jag har varit i kontakt med, 1 maskulinum, det vill siga ”han” eller "honom”.
Infor varje intervju har jag redovisat syftet med intervjun och jag har dven forvissat mig om
att samtliga intervjupersoner deltagit i intervjun pa frivillig bas. Allt material jag har fatt

tillgang till under intervjuerna behandlas konfidentiellt.

2.6 Avgrinsning och kallkritik

En n6dvéndig avgransning som jag tvingats att gora handlar om den sekretess som omgéardar
denna studie. Mot bakgrund av detta har jag valt att i min presentation av dokumentet
Integrera endast 1 korta ordalag redogora for essensen i dokumentet. Vad giller det tryckta
material jag har anvidnt mig av, har jag strivat efter att i s& hog grad som mojligt vinda mig
till ursprungskdllorna. Jag har gjort sOkningar pa titlar som é&r relevanta for min
problemstillning och jag har valt litteratur som ar av bade nyare och senare datum. Jag ar
medveten om att en killa dr trovirdigare ju mer samtida den &r’’. Intervjupersonerna ir
utvalda utifrén deras relevans for integrationsfragan och for dokumentet Integrera. Dock é&r
jag medveten om att det alltid finns en risk nér politiker ingér i en studie, att dessa personer
kan vara tendentiésa”®. Dérfor har jag inom gruppen politiker valt representanter fréan bade rod
och bla partipolitik i syfte att skapa en grupp med motsatta tendenser. Jag ar ocksd medveten
om att tidsambandet” kan ha en negativ inverkan i min studie d& det har passerat fyra till sex

ar sedan dokumentet Integrera arbetades fram, trycktes och distribuerades.

% Wibeck, V (2000) Fokusgrupper — om fokuserade gruppintervjuer som undersékningsmetod. sid 115
T Thurén, T (2005) Kdllkritik. sid 30

> 1bid:66

* Ibid:13
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3. Teoretiska utgiangspunkter

I detta avsnitt &mnar jag belysa tre teoretiska utgdngspunkter som kan vara anvéndbara for att
kunna forstd och beskriva de faktorer som kan inverka vid implementering av ett
policydokuments innehall i offentlig verksamhet. Dessa tre perspektiv handlar om styrning,
tjdnstemins autonomi samt nyinstitutionell teori. Med hjilp av dessa tre perspektiv kan jag
forsta intervjupersonernas berittelser utifrdn tre olika angreppssétt; uppifran-och-ner genom
styrningsperspektivet, nerifran-och-upp genom resonemang om tjinsteméns autonomi samt
relationerna mellan kommunen och omgivningen genom perspektiven inifrdn-och-ut och
utifran-och-in med avstamp i nyinstitutionell teori. Detta angreppssitt forklaras ndrmare under
analysavsnittet pa sidan 40, men jag vill redan hér kort ndmna det for en battre forstaelse av
mitt val av de teoretiska resonemang som redogérs 1 detta avsnitt. Avsnittet inleds med en

kortfattad redogdrelse av det aktuella forskningsléget kring implementering.

3.1 Implementering - aktuellt forskningslige
Implementering handlar om hur politiska beslut genomfors i praktiken och hér menar
Sannerstedt’® att man kan tala om implementeringsproblem i det avseendet att den generella

regeln dr att politiska beslut inte genomfors sa som beslutsfattaren avsett.

I den vetenskapliga litteraturen moter man ofta distinktionen mellan tvd perspektiv pa
implementering, kallade top-down, uppifran och ned, respektive bottom-up, nedifran och
upp’'. Uppifranperspektivet tar sin utgangspunkt i det auktoritativa beslut som tagits i
organisationens topp och hér kan man sedan urskilja en styrningskedja, dir varje led i denna
kedja ses som en styrning av de foljande leden. Nedifranperspektivet tar sin utgdngspunkt 1
den situation dér de offentligas tjdnster dverldmnas till avndmaren, till exempel undervis-
ningen 1 klassrummet eller ldkarbesoket pé vardcentralen. Skillnaden mellan de tva
perspektiven framtrader bland annat i deras olika syn pé lagar och regler som styrinstrument. I
uppifranperspektivet ar det lagar och regler som bildar utgangspunkten for analysen och i
nedifranperspektivet dr det en empirisk friga huruvida dessa lagar och regler 6verhuvudtaget
har ndgon styrande inverkan. Skillnaden kan ocksd beskrivas pd sa sitt att uppifrin-
perspektivet tar sin utgadngspunkt i beslutsfattarens avsikter, medan nedifranperspektivet

istillet utgér fran tillimparens handlande.

3% Sannerstedt, A i Rothstein (red) (2001) Politik som organisation. sid 19
*! 1bid:24-25
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Lundquist’> menar med anledning av implementering att merparten av de beslut som fattas av
politiska institutioner och organisationer aldrig kan goras sa precisa att de kan implementeras
av en automat™. Det ér alltid ménniskor som bedémer och agerar. Detta forstirks dessutom av
att styrningen i politiska organisationer idag &r oprecis — framfor allt beroende pa nya
styrningsideal uttryckta i styrningsformer sdsom malstyrning, resultatstyrning och ram-
styrning. Det dr vid implementeringen som politikens substans slutligt avgors av lérare,
underskoterskor, socialsekreterare och poliser till exempel. Vad dessa olika grupper faktiskt
gor och utfor, dr den offentliga politiken s& som den normalt uppfattas av medborgarna.

Forvaltningarna ansvarar dirmed for en mycket viktig del av legitimeringen av det offentliga.

Enligt Vedungs® resonemang om vad som paverkar den offentliga politikens &tgérder och
resultat finns det, menar han, diskussioner inom implementeringsforskningen som handlar om
att narbyrakrater i det dagliga arbetet agerar enligt griddskummarteorin, att de med detta
foredrar ldtta och véil definierade fall framfor svara, konturlosa och kraftodande. De inriktar
sig pa fall som tycks lova mest framgang men som inte dr de mest behdvande. Till viss del
sympatiserar han med dessa resonemang dir han menar att offentligt anstillda pa olika sétt
skapar egna regler och agendor for sitt arbete och dér dessa agendor manga ginger kan sta i
konflikt med éverordnade lagar och regler’”. Vedung menar vidare att sddana dverlevnads-
strategier ar si vanliga att genomforandet forrycks péd ett systematiskt sdtt, vilket i sin tur
inverkar pa utfallet. Det personliga inslaget i samband med implementering kan hir spela en
stor roll. Styrningen kan ocksd fa storre genomslag bland vissa adressater beroende pa
forekomst av eldsjdlar i organisationen, ménniskor med starkt engagemang i den fraga som

politiken galler™®.

Schartau’” diskuterar samhillsforéandringars betydelse for implementering inom den offentliga
sektorn, och menar i sina resonemang att den offentliga sektorn star infor kravet att bli mer
effektivt for att klara sina uppgifter, trots krympande resurser. Hon menar vidare att
strukturerna inom den offentliga sektorn har fordndrats frdn en hierarkisk professionell

ordning till en mer utatriktad marknadsorienterad form, déar bland annat kommuninvinarna

32 Lennart Lunquist ér professor i statsvetenskap i Lund och 4r tongivande inom den svenska litteraturen om
forvaltningspolitik och &mbetsménnens roll i férvaltningen.

3 Lundquist, L (2001) Medborgardemokratin och eliterna. sid 188

¥ Vedung, E (1998) Utvirdering i politik och forvalming. sid 186

3 Vedung, E (2001) An Irony of History or the Exception of the rule. sid 74

3% Vedung, E (1998) Utvirdering i politik och forvaltning. sid 186

37 Schartau, M-B i Holmberg (red) (2003) Offentligt ledarskap: om forindring, fornyelse och nya ledarideal.
sid 217
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fatt en okad betydelse®®. Problem som uppstir i samband med implementering, menar hon,
har att gora med en troghet inom den offentliga sektorn, dir processer dr tidskrdvande och
upplevs som fordldrade. Nya strategier kan darfor vara svéra att implementera mot bakgrund
av att de avviker for mycket frén etablerad praxis, och hir handlar det om att vervinna detta
motstand och skapa ett fordndringsbendget klimat. Att skapa en flexibel organisation som kan
anpassa sig efter fordndringar i omvérlden har alltid varit visentligt inom den privata sektorn,

. . o - . . 39
och nu ar det en realitet ocksd inom den offentliga sfaren, menar hon™".

3.2 Styrning i forvaltning

Styrning handlar om att beslutsfattaren pd olika sdtt forsoker formad verkstéllaren att
genomfora besluten. Denna styrning kan vara direkt eller indirekt. Den indirekta styrningen™
paverkar forutsattningarna for verkstillandet och kan ske genom beslut om hur verkstédllandet
skall vara organiserat, genom tilldelning av resurser for verkstillandet, genom regler for de
procedurer varmed arbetet ska bedrivas och genom rekrytering av de personer som ska ikldda
sig verkstéllarrollerna. Det dr i1 dessa fall friga om en styrning eftersom tilldmparens
handlande paverkas och styrningen dr indirekt eftersom det inte ges direkta instruktioner for
hur handlandet ska bedrivas. Beslutsfattarens styrning kompletteras med kontroll av hur de
politiska besluten genomfors. Med kontroll menas att beslutsfattaren i1 efterhand far
information om hur tillimparen har foljt styrningen. Lundquist'' resonerar ocksd kring
efterkontroll och menar att efterkontroll 4r den ldnk i policykedjan som forbinder
implementering med initiering, beredning och beslutsfattande. Betydelsen av dessa feed-

backeffekter far inte underskattas, menar Lundquist.

Utifran ett maktperspektiv menar Lundquist** att det finns nigra egenskaper hos forvaltningen
som starker dess makt gentemot politikerna. En dr kunskapen, som till en betydande del ér
samlad i forvaltningen, vilken dr specialiserad pa olika kunskapsomriden. Det &r svért for
politikern 1 gemen att uppvdga denna kunskap. En annan egenskap é&r storleken hos
forvaltningen och dess verksamhet. De moderna véldiga byrdkratierna med sina stora
kontaktytor gentemot samhéllet dr utomordentligt svara att overblicka och kontrollera.

Politikerna vet helt enkelt inte vad som forsiggar dverallt i forvaltningen och kan darfor ha

3% Schartau, M-B i Holmberg (red) (2003) Offentligt ledarskap: om fordindring, fornyelse och nya ledarideal. sid
223

¥ 1bid:236-237

% Sannerstedt, A i Rothstein (red) (2001) Politik som organisation. sid 20-21

! Lundquist, L (1992) Férvaltning, stat och samhcille. sid 100

* Ibid: 101
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svart att astadkomma en adekvat forvaltningsstyrning. En tredje forvaltningsegenskap med
betydande maktmissiga konsekvenser dr kontinuiteten. De demokratiskt valda politikerna

kommer och gér medan tjdnsteménnen sitter kvar.

Politikernas roll gar huvudsakligen ut pd att vara lyhord for och forhélla sig till krav fran
omgivningen. Om politikerna inte dr lyhorda dventyras deras legitimitet dér hela systemet
bygger pa att politikerna ska klara av att omvandla medborgarnas krav till praktisk
verksamhet. Det star utom allt tvivel att den politiska etiken som ett institutionaliserat
normsystem med plikter, skyldigheter och rittigheter, har en stor betydelse for det politiska
beslutsfattandet”. Det politiska livet omfattar dven att pa olika sitt beakta dem som si

smaningom ska verkstilla besluten.

I en offentlig forvaltning innebér detta att kommunfullméktige, ndmnder och kommunledning
pa olika sitt maste kunna styra de respektive forvaltningarna parallellt med att ta hinsyn till
bade omgivningens krav samt de etiska normsystem som rader. Denna Overrationalistiska
demokratiska idealmodell har dock séllan eller aldrig haft ndgon motsvarighet i verkligheten,
och nedan kommer detta att diskuteras med utgangspunkt i &mbetsméinnens roll och autonomi.
Det finns manga forskare pd omradet som har bidragit till forstaelsen av &mbetsménnens roll

och funktion, men i huvudsak kommer jag att hiar anvinda mig av Lundquists resonemang.

3.3 Tjansteméns autonomi

Lundquist** menar att dmbetsménnen i den offentliga forvaltningen bér riknas till eliterna i
samhéllet pd grundval av deras intellektuella och institutionella resurser. I de senare ingar
nérheten till de politiska besluten. Det finns ur demokratisynvinkel goda skil att reflektera
over dmbetsmdnnens position. Under normala tider hor sannolikt inte bara merparten utan
ocksa den kvalitativt avgdrande delen av politiken hemma i forvaltningen. Ambetsminnen ir
manga och svarar for en stor del av den verkliga sakkunskapen 1 samhillet bade nér det giller
de politiska sakomradenas substans och medborgarnas reaktioner pé de politiska atgirderna.
Bakom den konkreta dtgirden stdr oftast nigon dmbetsman som slutgiltigt avgdr vad som blir
den offentliga politiken och som dessutom svarar for merparten av statens och kommunens
direktkontakter med medborgarna. Det dr mellan dmbetsmédn och medborgare som det

offentliga md&tet normalt sker.

# Sislin, M (2005) Politisk etik. sid 194
* Lundquist, L (2001) Medborgardemokratin och eliterna. sid 144-145
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Lundquist resonerar ocksd i termer av att den som ska genomfora eller forverkliga det
politiska beslutet maste uppfylla tre villkor, dessa villkor handlar om att tillimparen maste
kunna forstd beslutet, maste kunna genomfora beslutet, vilket frimst handlar om olika typer
av resurser och inte minst méste vilja genomfora beslutet®. Detta innebar att den som ska
implementera beslutet inte skall kunna missforstd beslutsfattarens intentioner, styrningen ska
vara entydig. Det ska vara tydligt var ansvaret ligger och den som ska implementera maste ha
tillrackligt med tid och andra resurser till sitt forfogande. Hiar kan det handla om lokaler,
utrustning, teknik, personal och pengar till exempel. Tillimparen maste dven gilla beslutet och
vara motiverad att forsoka genomfora det enligt intentionerna. Ovilliga och motstriviga
implementerare dr en sdker indikator pd att det kommer att bli brister 1 styrningsféljningen.
Implementeringen maste ocksd kunna gi att kontrollera, hdr dr det viktigt att beslutsfattaren

far information om hur styrningen foljs.

Ambetsminnens etiska forhllningssitt i det dagliga arbetet ir nigot som Lunquist diskuterar
1 manga av sina verk. Resonemangen dr omfattande och hér kan endast kort nimnas négot
kring moral och etik. Den normala individen har av allt att ddma négon grad av etisk insikt*.
Dirav f0ljer att han inte ens som rollinnehavare kan undgéd moraliskt ansvar for sina atgérder.
Att skylla pd Overordnades order eller pa rddsla for repressalier kan aldrig ge moralisk
absolution. Moraliskt ansvar dr individuellt och kan inte Overforas pd ndgon annan. Detta
brukar framhdllas med sdrskild kraft i samband med den offentliga forvaltningen, da
styrningen av forvaltningen &r sa oprecis, att det knappast dr meningsfullt att forsoka skylla pa
forvaltningsverksamhetens utformning eller pa 6verordnades styrning. Forvaltningens insats i
de offentliga besluten och handlingarna ar i hog grad etiskt betydelsefull da &mbetsménnens

autonomi ar svarkontrollerad.

Etiska avgoranden far inte ske under tvang, utan individen maste ha nagon grad av
handlingsfrihet for att besluten ska kunna prdovas etiskt. Det finns ocksa aspekter péa
autonomin som handlar om &mbetsmannens handlingsférmdga. Det dr utomordentligt svért att
etiskt bedoma ett handlande som pa grund av aktdrens bristande forméga avviker fran hans
insikt. Bedomningen dr naturligtvis avhdngig av om han har haft mojlighet att skaffa sig de

materiella resurser och kunskaper som var nddvéndiga for att han skulle ha kunnat omsitta sin

* Lundquist, L (1987) Implementation Steering. An Actor-Structure Approach. sid 43
% Lundquist, L (2001), i Bo Rothstein (red) Etik och forvaltning. sid 135-136
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insikt i praktisk handling. Okunnighet som ar en f6ljd av att han har forsummat att ta del av

littillganglig information 4r exempelvis inte ursiktlig*’.

Tjinstemannen har ocksa ett antal olika sétt att forhalla sig till de beslut som fattats, menar
Lundquist™® vidare, dir obstruktion ir ett sitt. Den obstruerande tjinstemannen uppticks inte
alltid av Overordnade, utan kan forbli anonym. Tjdnstemannen har en betydande &tgérds-
arsenal vid obstruktion, alltifrdn sma markeringar av typen ldéngsammare arbetstakt till rent
sabotage. Ndgra vanliga former &r till exempel att limna anonyma uppgifter till utomstaende,
speciellt massmedia, om vad som sker i forvaltningen. Att demonstrera missndje genom att
benhért folja alla mer eller mindre nddvindiga regler, varvid verksamheten sa smaningom
bryter samman, dr ocksd ett sitt att obstruera. Genom interna omprioriteringar med
personalskiften och omorganisation kan forvaltningen kraftigt forsena genomforandet av ett

program och p4 s4 sitt fordroja verkstillandet™.

Lipsky®® menar ocksé i likhet med Lunquist att nirbyrakrater har en avsevird betydelse for
relationen mellan medborgarna och staten och i praktiken dr det dessa nirbyrékrater som i
sjdlva verket blir dem som utformar politiken, och inte politikerna, da det ar nérbyrékraterna
som moter avndmarna. Ju fattigare en medborgare dr, desto storre péverkan tenderar
ndrbyrakraterna att ha p4 medborgaren da ekonomiskt svaga medborgare har sma mojligheter
att kopa privata tjinster och dérigenom mota privatanstéllda tjanstemén med krav pa sig att
leverera resultat i ett vinstdrivande foretag. De mer vélsituerade medborgarna har mojligheter
att kOpa privata tjanster, och didrmed kommer de inte i kontakt med staten genom

nirbyrakraterna i lika stor omfattning”'.

Lipsky menar vidare att ndrbyrdkrater i sitt arbete besitter en handlingsfrihet, vilket pd manga
satt ar ett maste for att kunna utdva sitt arbete dar det krivs att med omdome kunna vara
flexibel 1 motet med klienten eller patienten. Som en foljd av hog arbetsbelastning,
begrinsade resurser och en omfattande sekretess, tvingas nérbyrdkraterna att skapa egna

lokala regler, mél och rutiner for att klara av den stress som de utsitts for”.

47 Lundquist, L (2001), i Bo Rothstein (red) Etik och forvaltning. sid 135-136
* Lundquist, L (1992) Forvaltming, stat och samhdlle. sid 89-100
49 1.
Ibid.
%0 Lipsky, M (1980) Street level bureaucracy — dilemmas of the individual in public services
> Ibid:6
% Ibid:50
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3.4 Nyinstitutionalism

Nyinstitutionalismen inom organisationsanalysen dr dnnu inte sirskilt vdl sammanhéllen, som
skolbildning betraktad. Det debatteras fortfarande om vilka begrepp som &r centrala, hur dessa
ska definieras, hur de teoretiskt hanger ihop och hur de ska studeras och métas vid empiriska
undersokningar™. Det finns ett antal olika inriktningar inom nyinstitutionalismen och nigra
av de tyngsta namnen’* inom denna skolbildning &terfinns inom den amerikanska sévil som
inom den skandinaviska litteraturen. I min redogorelse nedan kommer jag dock att ndrmast
himta material fran Johansson™, Sundstrém®® och Brunsson®’, dér jag dmnar sitta fokus pa
omgivningens betydelse for institutioners och organisationers legitimitet samt &mnar belysa
begreppen isomorfism och sdrkoppling. Det ér alltsa inte min ambition att ge en heltdckande

beskrivning av nyinstitutionalismen med dess uppkomst.

Organisationer dr anpassningsbara och anpassningen sker bade i forhéllande till organisa-
tionens medlemmar och till krav och influenser fran omgivningen. Det dr genom dessa
anpassningar, under vissa avgorande skeden, som en organisation efter hand utvecklar sin
egen distinkta karaktdr. Denna utveckling kan kallas for institutionalisering. Den &ldre
traditionen inom organisationsforskningen menar att det &r institutionaliseringen, denna
langsamt framvéxande inomorganisatoriska process, som leder till att varje organisation
forandras pa sitt eget sétt och far en unik karaktdr. Det nyare synsittet inom detta falt,
nyinstitutionalismen, menar dock att institutionaliseringen leder till en 6kad likriktning och en
minskad méngfald d& organisationer stravar efter att forsdka uppfylla vissa krav i syfte att oka
chanserna att erhdlla beloningar. Har ar det foreskrifter, regler och klassificeringsscheman
som tas for givna och sjilvklara och som utgdr institutionernas grundvalar’®. Meyer &
Rowan’’ menar hir att det existerar rationaliserade myter i form av institutionella regler som
uppstar i en organisations omgivning. Hér kan organisationen forhalla sig pd olika sétt till

dessa rationaliserade myter, dir ett sétt dr att striva mot en strukturell 6verensstimmelse i

>3 Johansson, R (2002) Nyinstitutionalismen inom organisationsanalysen. sid 55

> I mina sokningar efter litteratur inom nyinstitutionalismen har jag funnit att foljande forskare kan betraktas
som tongivande inom omrédet: Roine Johansson, Nils Brunsson, Géran Sundstrom, Meyer & Rowan och Powell
& DiMaggio.

> Johansson, R (2002) Nyinstitutionalismen inom organisationsanalysen.

*6 Sundstrom, G (2001) Ett relativt blygsamt forslag. Resultatstyrningens framvixt ur tre perspektiv.

> Brunsson, N (2002) The Organization of Hypocrisy. Talk, Decisions and Actions in Organizations.

%% Johansson, R (2002) Nyinstitutionalismen inom organisationsanalysen. sid 25

* Meyer & Rowans resonemang diskuteras av Johansson, R (2002) Nyinstitutionalismen inom
organisationsanalysen. sid 29-37
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syfte att forsoka uppfylla vissa krav for att oka chanserna att erhalla beloningar eller

legitimitet. Denna strivan kallar de for institutionell isomorfism®.

En offentlig verksamhet dér organisationens prestationer dr svara att méta och dar mélen kan
vara mangdimensionella eller vaga, ar till stor del beroende av att uppna denna isomorfism.
Johansson®' menar i sammanhanget att problemet for institutionaliserade organisationer ér att
det inte rdcker med att anpassa sig till de rationaliserade myterna utan man maste ocksa
uppréatthdlla skenet av att de faktiskt fungerar. Detta kan genomforas pa sd sétt att man
kopplar loss aktiviteterna fran den formella strukturen. Harigenom kan man vidmakthalla en
legitimerande struktur samtidigt som det dagliga arbetet utfors enligt mer praktiska

Overvédganden.

Sundstrém® diskuterar ocksd kring organisationers sitt att koppla loss aktiviteterna fran den
formella strukturen, ndgot han bendmner sdrkoppling®, och menar att till grund for detta
tankesétt ligger idén om att organisationer formas av vissa strukturer, processer och ideologier
som omvirlden uppfattar som betydelsefulla, rationella och tidsenliga. Genom att anpassa
strukturer och arbetssitt till sddana institutioner ges organisationer mdjlighet att framstd som
korrekta och moderna, en bild som organisationerna gidrna visar upp da detta ger dem
legitimitet och inte séllan tillgang till resurser och overlevnad pa sikt. Detta synsitt innebér
ocksd att det inte uteslutande &r konkreta konsekvenser kopplade till organisationers
méluppfyllelse och effektivitet som styr beslutsfattandet, utan att organisationer primaért
efterstrivar att upptrida pa ett korrekt och inte pa ett effektivt sétt. De viktigaste
ingredienserna 1 beslutssituationer handlar ddrfér om vad andra viktiga aktorer tycker och
vilket agerande som kan anses vara det lampligaste. Detta betyder dock inte med

nddvéndighet att organisationer inte dr intresserade av att verksamheten fungerar effektivt.

Med denna uppdelning av formella och informella strukturer, processer och ideologier visar

organisationer for omvirlden endast den formella dir det framstir som om de arbetar efter

% Meyer & Rowans resonemang diskuteras av Johansson, R (2002) Nyinstitutionalismen inom
organisationsanalysen. sid 29-37

%1 Johansson, R (2002) Nyinstitutionalismen inom organisationsanalysen. sid 31

52 Sundstrém, G (2001) Ett relativt blygsamt forslag. Resultatstyrningens framviixt ur tre perspektiv. sid 30

53 Johansson (2002:33) menar att begreppet myntades av Karl Weick i en artikel fran 1976. Artikeln kan sigas
utgora preludiet till den nyinstitutionella organisationsteori som sag dagens ljus aret dérpa.
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vissa stabila, standardiserade och legitima strukturer och arbetssitt, medan de i sjdlva verket

kontinuerligt varierar och anpassar den faktiska verksamheten till praktiska omsténdigheter®*.

Johansson® menar ocksa att dessa 16sa kopplingar mellan enheter inom en organisation
medfor manga fordelar for organisationen som helhet. Av storst betydelse ur den nyinstitu-
tionella organisationsteorins synvinkel dr att 10st kopplade system kan reagera mer varierat pa
paverkan, och kan darfor anpassa sig till ett avsevirt bredare spektrum av foridndringar i
omgivningen, dn vad som &r fallet for titt kopplade system. Det dr dessa 16sa kopplingar som

gor att Meyer och Rowan kan tala om organisationsstrukturen som en myt.

Det som &r legitimitetsskapande inom politiska organisationer menar Brunsson®® handlar om
att de politiska organisationerna i stor utstrickning kan folja normerna for rationellt
beslutsfattande da de inte har nagra starka krav pa sig att omsitta besluten i praktiskt
handlande. Har utgdr sjidlva beslutet ett legitimitetsskapande medel, precis som prat men
aven produkter 1 form av utbetalning av pengar till exempel. Politiska organisationer ligger
stor vikt vid vad de séger och vad de skriver, riksdagen och kommunfullméktige dr exempel
pa organisationer som inte gor annat dn pratar och fattar beslut, vilket i sig dr legitimitets-

skapande medel.

Parallellt med termen sdrkoppling anvander sig Brunsson dven av termen hyckleri (hypocrisy
bid:29-30) dér han menar att politiska organisationer pratar pa ett sétt, beslutar pd ett annat
sitt och agerar pa ett tredje sitt — och att detta dr en nédvandighet for att bibehalla organisa-
tionens legitimitet. Omgivningens inkonsistenta krav och darmed tillhdérande konflikter kan
inte l0sas en ging for alla utan de kan bara hanteras sa gott det gar, och principen for denna
hantering ar sédrkoppling (decoupling ibid:33). Begreppet hyckleri leder létt tankarna i riktning
mot en avsiktlig och medveten spridning av motstridiga budskap, vilket Brunsson menar &r en
feltolkning av begreppet. Det handlar istéllet om att organisationen i sin strdvan att erhalla

legitimitet forsoker tillfredsstélla oférenliga krav i omgivningen.

5 Sundstrém, G (2001) Ett relativt blygsamt forslag. Resultatstyrningens framviixt ur tre perspektiv. sid 31
5 Johansson, R (2002) Nyinstitutionalismen inom organisationsanalysen. sid 33
% Brunsson, N (2002) The Organization of Hypocrisy. Talk, Decisions and Actions in Organizations. sid 13-31
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4. Tjanstemin och politiker berittar

Detta avsnitt inleds med en kort redogorelse av dokumentet Integrera. Hérefter redovisar jag
empirin utifrdn fyra olika tema som framkommit i analysarbetet. Teman &r: réster om styrning
inom kommunen, tjdnstemdns autonomi, omgivningens betydelse samt beskrivningar av
implementering. Under respektive tema viljer jag dessutom att dela in gruppen
intervjupersoner 1 fyra olika malgrupper for att belysa respektive grupps synsitt. Dessa fyra
grupper representerar olika nivder i den kommunala organisationen och bestar av politiker,
representanter for ledningen i kommunen, forvaltningschefer samt tjdnstemdn. Varje tema
avslutas med en kort sammanfattning och en hénvisning till teoretiska utgangspunkter och
diskussioner i analysavsnittet. Citaten i det kommande anvinds i syfte att forstdrka och

nyansera min empiriredovisning.

Tjénsteménnen i denna studie arbetar inom nio olika forvaltningar och tva av dem &r centralt
placerade i kommunens organisation. Tjansteménnen, med undantag for tvad personer, har
inom ramen for sin tjédnst dven den specifika arbetsuppgiften att vdrna integrations- och
mangfaldsfragor. Denna arbetsuppgift har de i vissa fall sjdlva valt eller blivit tilldelade sig av
sin chef alternativt automatiskt fatt da de tilltrédtt en tjinst dir denna arbetsuppgift ingatt. I

gruppen politiker ingar dels nimndsordforande och dels kommunalrad.

For att tydliggéra de fyra maélgrupperna samt antalet intervjupersoner inom respektive

maélgrupp, finns illustrationen nedan till hjélp.

Hllustration 1. Intervjupersonernas placering i den kommunala organisationen

Politiker/Namndsordféranden. Representerar bade réd och bla
partipolitik.

Kommunledning. Bendmns nedan som ledare, tva personer
representerar den hdgsta tjanstemannaledningen inom
kommunen och en person ar ordférande i kommunstyrelsen.

3 ledare

6 forvaltningschefer Forvaltningschefer inom sex olika férvaltningar.
Benamns nedan aven som chefer.

. Tjansteman, tva personer ar centralt placerade i
12 tjansteman organisationen och resten representerar nio
férvaltningar.
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4.1 Dokumentet Integrera

Under ar 2000 startade arbetet 1 Vattnadals kommun med att utforma dokumentet Integrera,
detta dokument som skulle visa kommunens stillningstagande i1 integrationsfrdgan. Arbetet
bedrevs bland flera olika grupper inom kommunens organisation och invandrarféreningar i
kommunen deltog ocksa i utarbetandet av dokumentet. Under varen 2002 var dokumentet

fardigskrivet och kommunfullmiktige beslutade att faststdlla dokumentet.

Dokumentets storlek omfattar femton sidor i A5-format. I inledning kan l&saren med hjilp av
statistiska utrdkningar fa en Overblick dver fordelningen av utrikes fodda samt utldndska
medborgare 1 kommunen, foljt av en definition av integration. Dérefter beskrivs méalsittningar
med kommunens integrationsarbete som i stort handlar om medborgares réttigheter och
mdjligheter, samhillsgemenskap och forebyggande arbete for att motverka diskriminering och
framlingsfientlighet. Ett antal olika atgérder presenteras i dokumentet didr det goérs en
uppdelning mellan kommundvergripande och forvaltningsspecifika atgirder som ska
genomforas. Atgirderna rér sig inom omrdden sdsom skola, sport och fritid samt
omsorgsvard. I dokumentet gir det att utlisa att kommunstyrelsen ansvarar for de
kommundvergripande atgirderna och den forvaltningsrelaterade nimnden ansvarar for de

forvaltningsspecifika atgardernas genomforande.

Under omradet kommundvergripande ndmns en rad olika atgirder som ska vidtas, nigra av
atgdrderna handlar om att det ska inréttas en samlingscentral for invandrarforeningar, ett pris
ska arligen delas ut till ndgon som sdrskilt arbetat for en Okad integration och nya
arbetsformer ska utarbetas 1 kommunen for att kunna virna integrationsperspektivet. Under
omradet skola, i dokumentet, nimns ocksé flertalet atgérder som ska vidtas, dér flera av dessa
atgdarder handlar om olika forbéttringar av modersmalsundervisningen i skolan. Alla
nyanldnda invandrare, unga sévil som gamla ska ocksd garanteras svenskundervisning och
praktik. Atgirder som nimns i dokumentet under omradet sport och fritid handlar till stor del
om att det ska utarbetas riktlinjer for olika bidragsformer till ungdoms-, kultur- och
idrottsforeningar och under omsorgsvarden ndmns dtgirder som handlar om véardpersonalens
utbildning i méngkulturella fragor samt utveckling av nya vard- och boendeformer for dldre
invandrare. Dokumentet avslutas med resonemang om hur uppf6ljning och utvirdering ska
ske, dédr det beskrivs att ett informationsrdd inom kommunstyrelsen kontinuerligt ska folja
utvecklingen av integrationsarbetet i kommunen. Forvaltningsledningarna ska ocksa

strategiskt planera for dokumentets genomforande.
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4.2 Tema 1: Roster om styrning inom kommunen
Under detta inledande tema har jag samlat material om hur de respektive grupperna upplever
styrningen inom kommunen och jag har valt att belysa resonemang och diskussioner med

utgangspunkt fran gruppernas syn pd dokumentet Integrera i ett styrningsperspektiv.

Politikers roster om styrning inom kommunen

Politiker beréttar att kommunfullméktige har antagit cirka 30 planer eller policydokument, dér
personalen har varit delaktig vid utarbetandet av nigra av dessa dokument, och att detta har de
uttryckt som mycket positivt. Politikerna menar ocksa att det &r viktigt att personalen finns
med fréan start i framtagandet av dokument i syfte att fa dem motiverade att senare arbeta med
dokumenten. Att arbeta enligt denna metod ar dyrt och tidskrdvande men det visar samtidigt
att politikerna genom att involvera personalen visar respekt for deras kompetens. Politikerna
menar dven att ndr det kommer dokument uppifrdn sd har det samtidigt skett en process
underifrdn och att denna process innebir att personalen har stora mgjligheter att paverka

innehallet.
Det finns dock en medvetenhet bland politikerna att ingen person kan ha en helhetsbild ndr
det giller kommunens alla policydokument och att mdngden dokument inom kommunen i

vissa avseende kan bidra till att forsvara det dagliga arbetet bland personalen.

Kommunledningens roster om styrning inom kommunen

Ledarna berittar att de har gétt fran mer precisa styrformer till mer oprecisa under de senaste
decennierna och da har politiken ocksé tagit en annan plats och att detta ldamnar utrymme for
ledarna att sjdlva fundera 6ver hur de vill ha politiken och hur medborgarna ska ha sitt
inflytande 6ver samhéllet. Ledarna menar att det for politiken dr viktigt att ibland gora sin rost
géllande 1 olika typer av dokument, dirigenom har politikerna ldmnat Sver mycket av
beslutsfattandet till tjanstemédnnen. Styrningen i Vattnadals kommun &ar starkt delegerad till
den enskilda tjanstemannen, menar ledarna. Dock finns det vissa samordnande och
overgripande dokument som hanteras och beslutas av kommunstyrelsen eller kommun-
fullmiktige och dessa dokument dr végledande och anger inriktning i arbetet for alla
kommunens medarbetare. Det huvudsakliga uppdraget och arbetet sker dock ute hos den
enskilde tjinstemannen. Vi tror att det dr ddr ute som man har den bdsta kompetensen om

hur man ska hantera integrationsfragan.” séger en av ledarna.
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Ledarna berittar dven att det finns ett steg fore ett dokuments tillkomst och att dokumenten
ofta har foregitts av ett omfattande beredningsarbete dir man har involverat stora delar av
organisationen i tunga processer. Personalen har hir givits mdjligheter att delta i remiss-
forfarandet genom att tillféra information och bereda delar av innehéllet i dokumenten. Med
detta forfaringssatt har stora delar av organisationen under beredningsfasen involverats i stor

utstrackning, och en av ledarna sdger har:

"Det dr en stor och tung process i dess positiva betydelse, ddr mycket folk engageras
inte bara i det formella remissforfarandet utan dven i att ta fram materialet. Fér att
kunna gora sadana hdr program sd maste vi kunna tilldigna oss den kunskapen som
finns ute i forvaltningarna och det gor vi genom att involvera och engagera. Ofta har
dessa program processer pa bada hdllen.”

P& fragan om hur resursfordelningen ser ut i anslutning till styrning, beréttar en av ledarna att
ansvar och befogenheter har forts fram langt ut i organisationen ndra motet med medborgarna
och att s& ser det dven ut pa resurssidan. Pengar har forts ut i organisationen, och denna
resursfordelning skiljer sig fran en del andra kommuner som istillet centralt haller pa

resurserna och fordelar dem utifran forvaltningars behov och 6nskemal.

Forvaltningschefers roster om styrning inom kommunen

Generellt sett menar forvaltningscheferna att det finns en méngfald av styrande policy-
dokument i kommunen och att denna méngd dokument &r nagot som man ar starkt kritisk till 1
termer av att dokumenten ska styra arbetets innehall. Cheferna lyfter fram att ofta finns det en
lagstiftning och andra 6verordnade planer kring det egna arbetet som é&r viktigare att folja, dn
just internt producerade policydokument som &r allmént skrivna och som inte innehar den
tyngden som lagstiftningen har. De menar dock att det dr positivt att det finns dokument 1 det
avseende att kommunen visar sitt stillningstagande i1 ett antal olika fragor, men som ett
praktiskt och konkret instrument fyller inte policydokumenten nigon funktion. En av cheferna

sdger har:

“Det finns en stor ambition i kommunen att utarbeta mdnga policys och planer som
ska vara styrande och vdgleda oss. Jag vet om att de finns dven om jag inte ldser i
dem.”
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En av cheferna menar att det r betydligt battre om man kan hitta gemensamma vérderingar
att samlas kring dn en mangfald dokument. Han sédger: ”Det spelar ingen roll hur manga

planer vi har om de inte har landat i ditt hjdrta.”

En annan av cheferna instimmer i detta vdrdegrundsbaserade resonemang och menar att
relationerna pa arbetsplatsen bor byggas pa Omsesidig respekt dir man har forstaelse for
varandras roller och ansvar. Att man dérigenom kan umgés som kollegor och medménniskor,
och att detta istillet bor vara vigledande nér det handlar om hur arbetet styrs, 4n en méngd

policydokument.

En av forvaltningscheferna menar att den typ av styrning som sker i Vattnadals kommun,
genom den mangfald av dokument som finns i kommunen, handlar om en indoktrinering frdn
politikernas sida, “politikerna vill padyvla varje individ en uppsdttning med virderingar som
man i grunden inte sjilv omfattar.” Generellt sett foresprékas en holistisk syn bland
forvaltningscheferna dar det uttrycks synpunkter pa att for nérvarande &r styrningen sadan att
de uppdelade fragorna ar alltfor minga och att de upplever att ledningen “strimlar oss i olika

ndtverk.”

Tjdnstemdns roster om styrning inom kommunen

Sammantaget uttrycker tjinsteménnen att de upplever att det finns fér minga policydokument
och planer inom kommunen. Det dr forvirrande med alla dessa dokument som ska styra det
vardagliga arbetet och det skapas en trotthet fran tjansteméinnens sida géllande méngfalden
dokument: "Varje gang det kommer ett nytt dokument sd scger folk 'Herre gud, ska vi jobba

med detta ocksd?’ Det dr bra med policy men det far inte bli for manga.” siger en tjinsteman.

Det finns en fOrstidelse och en respekt for dem som har utarbetat programmen och
dokumenten, tjanstemdnnen menar generellt hir att det dr viktigt att man visar respekt for dem
som har arbetat fram policydokumenten men att man &r kritisk till att det fattas beslut om att

framstilla dokumenten. En tjdnsteman resonerar kring detta och menar:

“Jag tror att ndr man gor program och policydokument sa mdste man vara medveten
om att ju fler man gor desto svarare blir det att leva upp till dem...det skapar en
trétthet ute pa arbetsstdllena som kanske inte dr helt positiv for kommunens anda. Jag
menar faktiskt att de som fattar beslut om alla de hér [dokumenten] mdste vara
medvetna om att det uppstdr en viss trotthet.”
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I takt med att det produceras fler dokument sa blir &ven antalet mal att arbeta efter fler, menar
tjinsteménnen. Detta upplevs generellt som ett problem da det blir besvérligt att gora
prioriteringar inom arbetet. Generellt sett menar tjdnstemédnnen att de upplever det som viktigt
att fa ner antalet mél for verksamheten och att nir det finns for manga mal s& blir det
forvirrande for dem. En av tjinstemédnnen séger hir: Vi har sd vdldigt manga mal for verk-
samheten; regionala och kommunala mal, att man hdr pratar om en malstyrningskollaps.” 1
takt med att det produceras dokument innebédr det dven fOr tjinsteménnen att de har fler
omréaden och perspektiv att bevaka och arbeta efter i det dagliga arbetet, men att det trots detta
inte tillfors nagra extra resurser till arbetet. Generellt r tjinstemédnnen kritiska till att de ska
gora ett mer omfattande arbete men att det inte ges mer resurser till arbetet, ndgot som

upplevs som ett méste for att ett program ska f4 ndgon genomslagskraft.

Flertalet av tjansteménnen diskuterar ocksa i termer av ovanifrdn kommande direktiv och att
detta har en negativ inverkan i arbetet och att det paverkar instéllningen till dels dokumentet i
sig men aven till sjdlva genomforandet av dokumentets innehall. En tjdnsteman sdger har:

”Det dr ju allmdnt kint att kommer det uppifrdn sa hamnar det i bokhyllan.”

Tjanstemédnnen efterlyser andra sitt att driva frdgan dn genom ett uppifran kommande
dokument. Nagra tjdnstemdn resonerar kring vikten av att samlas kring gemensamma
véirderingar, dir en av tjinstemédnnen far medhall av de dvriga nir han siger: ”Pd ndgot sdtt
handlar det om att ge personalen de virdegrunder som en kommun ska sta for.”
Tjansteménnen resonerar ocksé kring att det ar otillrackligt att driva integrationsfragan genom
ett dokument samt att de menar att det dr av stor vikt att uppfoljning och utvdrderingar gors

med jadmna mellanrum.

Sammanfattning tema 1: Roster om styrning inom kommunen

Politiker och ledare menar att tjinstemidn har medverkat 1 processer underifrdn vid
utarbetandet av policydokumentet samt att beslutsmakt och resurser dr delegerad till de
respektive forvaltningarna. Forvaltningschefer och tjanstemén ar kritiska till styrning genom
dokument och foresprakar istéllet en varderingsstyrning. Tjdnstemdnnen menar att det inte har
tillsatts resurser for att kunna genomfora atgiarder. Tjdnsteméannen dr dven kritiska mot att en
uppfoljning av dokumentet inte gjorts. I analysavsnittet pd sidan 41 kan du l&sa om styrnings-
kedjan i kommunen samt om resonemang kring konsekvenser som kan uppsta till f6ljd av att

det inte sker en uppfoljning eller efterkontroll i styrningen.
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4.3 Tema 2: Tjinstemins autonomi
Under detta tema har jag valt att belysa resonemang och diskussioner med utgangspunkt fran
gruppernas syn pa frdgan om autonomi inom kommunens organisation och i det dagliga

arbetet.

Politikers roster om tianstemdnnens autonomi

Politikerna dr samstimmiga angdende att det sker en delegering av arbete och ansvar till
tjdnstemdn inom kommunens organisation. Det sker ett ndra samarbete mellan politikerna och
forvaltningsledningen, men inte mellan politiker och tjdnstemén, enligt politikerna.
Politikerna menar hér att de inte besitter nigon makt nir det handlar om personalfragor och
personalens vidkommande inom de respektive forvaltningarna, frdgor som ror personal dr det

istéllet forvaltningscheferna som handhar.

P& fragan om hur politikerna anser att tjinstemidnnen ska driva integrationsfrigan utifran
intentionerna 1 dokumentet Integrera, menar de sammantaget att detta ar svart att svara pa.
Hér menar de att det dr forvaltningschefernas ansvar att ombesorja s att personalen driver de

frdgor som dr prioriterade i kommunens arbete.

Politikerna menar generellt att de 4&r medvetna om att tjinstemédn har ett visst maétt av
autonomi 1 sitt dagliga arbete. Hér séger en politiker: ”Det finns de som oppet sdger att det
hdr bryr vi oss inte om, medan andra dr engagerade.” En annan politiker instimmer 1 detta
och menar att i allminhet s& har man som politiker en bild av att det arbetas vidare ute i
forvaltningarna utifran de beslut som har fattats, men att man maste vara sjalvkritisk hér och
inse att sd &r inte alltid fallet. Forvaltningsledning och tjdnstemin innehar en autonomi att
sjdlva strukturera och prioritera frdgor i den dagliga verksamheten och pé dessa nivaer i

organisationen har inte politikerna nagot direkt inflytande, menar de.

Kommunledningens rost om autonomi i organisationen

Generellt resonerar ledarna i termer av att tjansteménnen i sitt dagliga arbete ska vinda sig till
ledningen i forvaltningen med olika fragor och problem. Tjidnsteminnens autonomi och de
frigor som é&r relaterade till deras dagliga arbete dr inget som ledarna betraktar som sina
arbetsuppgifter eller angeldgenheter. Detta dr ndgot som ska ske i dialog mellan forvaltnings-
chefen och den enskilda tjinstemannen. P4 frigan om behovet av fler tjdnstemdn som innehar

den specifika arbetsuppgiften att virna integrationsfragan, for en bittre genomslagskraft bade
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inom saval som utanfér kommunens organisation, menar ledarna att detta inte dr ett omrade

som de kan uttala sig om. | sammanhanget sdger en av ledarna:

“Det far forvaltningschefen svara pa hur de organiserar sitt arbete. Man maste
utifran den organisation som man sitter i, titta pa behovet. Jag kan inte sdga ndgot om
det dar tillrdckligt eller inte. Jag utgadr fran att de kan ta sig an det hdr.”

En annan ledare replikerar pa ovanstdende genom att sdga: ’Det far cheferna fundera over,

jag kan inte gora ndgon bedomning hdr.”

Forvaltningschefers roster om egna val

I diskussioner med forvaltningschefer om deras forhdllningssitt till dokumentet Integrera,
framkommer det tydligt ett visst matt av autonomi i det avseende att forvaltningscheferna
véljer bort att anvinda dokumentet i den dagliga verksamheten. Dokumentet fyller ingen
funktion i ett anvdndaravseende utan har nirmast en symbolisk betydelse. En av cheferna
sdger har: “Jag tycker att jag trivs med att politiken vill lyfta fram denna fraga...men jag

behover egentligen inte sadana hdr dokument.”

Orsakerna till varfor cheferna viljer att inte anvinda dokumentet handlar till stor del om att de
inte upplever att det finns ett behov av dokumentet i det dagliga arbetet. Arbetslivets vardag
ar fullt fungerande utan detta dokument, menar de. Nigra chefer menar dock att dokumentet
upplevs som ovanifrdn kommande pekpinnar och att det finns en obendgenhet att ta till sig

dessa ovanifrdn kommande direktiv.

Négra chefer resonerar i termer av att integrationsfragan istallet handlar om ett forhallnings-
siatt medarbetare emellan, innehallande etik och moral, och att i det avseendet har inte
dokumentet ndgot virde i sig, och som en konsekvens av detta har man ocksa valt bort att

anvinda sig av dokumentet. En av cheferna séger:

"Ddrfor dr jag ocksa skeptisk till att med automatik fora ut stipulativa virderingar till
medarbetarna, utan jag tillskriver mina medarbetare inom ramen for den personliga
integriteten ett visst handlingsutrymme ddr det ocksa ska finnas plats for andra
vdrderingar dn den vdrdeskala som den sittande majoriteten rdakar ha under den hdr
mandatperioden, det slar jag vakt om.”
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Det réder en allmén uppfattning att dokumentet till stor del har producerats i symboliskt syfte,
mot bakgrund av att det inte innehaller konkreta verktyg och redskap som kan vara till hjélp
for den som anvédnder dokumentet, samt att det inte innehéller direktiv for hur en uppfdljning
av dokumentet med dess innehdll kan se ut. Mot bakgrund av detta menar cheferna generellt
att dokumentet darfor inte fyller ndgon funktion for deras del och att det darfor inte anvénds i
verksamheten. Cheferna uttrycker hir att de har gjort det valet att inte anvinda dokumentet da
det inte har nigon innebord for dem. En av cheferna sdger hir: “Detta dr endast ett
utanpaverk sa ldnge vi inte vet hur vi ska ga tillviga.” Cheferna uttrycker generellt att de

hellre viljer att anvédnda sig av lagstiftning och andra dvergripande styrande planer.

Tjdnstemdns roster om egna val

Generellt menar tjdnstemédnnen att dokumentet Integrera inte anvénds i det dagliga arbetet.
Innehallet i dokumentet kdnner de i allménhet inte till och flertalet av dem har inte tittat i
dokumentet pé lang tid, upp till flera ars tid. "Det [dokumentet] ligger vdl lite i bakgrunden.
Jag har inte satt mig in i det.” sdger en tjinsteman i sammanhanget. D4 dessa tjanstemédn har
som en specifik uppgift att vdrna integrationsarbetet inom forvaltningen betraktas detta
dokument av en tjdnsteman som ett mycket viktigt dokument for denna grupp tjanstemén med

denna specifika uppgift, ndgot som de dvriga tjansteménnen inte ger uttryck for.

Négra av tjansteminnen menar dock att de upplever att det finns fOrvdntningar pd dem i
samband med integrationsfrdgan och att de upplever en viss press pa sig att prestera nagot
kring fragan, dock kan de inte specificera vilka forvantningar som finns pa dem. De upplever

sig ocksa vara engagerade 1 fraigan och menar att integrationsfragan &r viktig.

Tjinsteménnen uttrycker generellt att de sjélva avgor vilken tid de ska avsitta for att arbeta
med integrationsfragan och om de betraktar en frdga som viktig sa viljer de sjdlva att ligga
mer tid pa den fragan: “Det dr en prioriteringsfraga och om ndgot dr intressant sa ldgger

man mer tid pa det. Att man tar den tid man behéver helt enkelt.” sdger en tjdnsteman.

De flesta tjdnstemadn menar att det dr otydligt vilka arbetsuppgifter som ska utforas i samband
med integrationsfrdgan och tjanstemdnnen far sjdlva bedoma integrationsfrdgans prioritet 1
forhéllande till sitt ovriga arbete. En av tjansteménnen séger hir: ”Det blir ju lite att det dr

oklart vad man ska satsa pd, sd dd blir det att man satsar pd de andra arbetsuppgifterna.”
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Négon menar att frdgan betraktas som en ingrediens i det ovriga arbetet och flertalet uttrycker

att de har valt bort att arbeta med fragan:

“Det dr sd mycket sa man greppar inte 6ver det och da ja, man skiter i det helt enkelt,
det dar for mycket. Efter lang tid har jag insett att — strunt i de stora planerna och dgna
dig at dialogen.”

Sammanfatining tema 2: Tjdnstemdns autonomi

Politiker och ledare &dr eniga om att de inte har nigot direkt samarbete med tjdnsteménnen i
det avseendet att tjinstemdnnens operativa arbete utformas i samrdd med forvaltnings-
ledningen och inte 1 samrdd med ledare eller politiker. Forvaltningschefer och tjanstemén ger
uttryck for en autonomi i form av att de bada grupperna viljer bort att anvinda dokumentet.
Forvaltningscheferna menar i sammanhanget att de dr kritiska till pekpinnar som kommer
uppifran samt att de hellre viljer att anvénda sig av lagstiftning dn policydokument i det
dagliga arbetet. Tjdnstemadnnens autonomi synliggdrs i deras egna val och bedomningar nér
det handlar om att prioritera arbetsuppgifter utifran fragors vikt. De upplever att det finns
forvintningar p4 dem med anledning av integrationsfrigan men de kan inte specificera dessa
forvantningar narmare. I analysavsnittet pd sidan 45 kan du ldsa om de villkor som bor
uppfyllas hos tillimparen for att en implementering ska kunna ske. Dessa villkor handlar om
att &mbetsmédnnen maste kunna forstd vad det dr som ska implementeras, de maste dven ha
tillrackliga resurser for att kunna implementera och slutligen miste de vilja och kénna sig

motiverade att implementera beslutet.

4.4 Tema 3: Omgivningens betydelse

Under detta tema har jag valt att belysa de beskrivningar som har gjorts kring de faktorer som
bidragit till att integrationsfrdgan aktualiserades inom kommunen och att det dérigenom
startade en process av att arbeta fram dokumentet Integrera. Jag har dven valt att samla nigra
resonemang som belyser synen pa den Omsesidiga relationen mellan kommunen och

omgivningen.

Dokumentet faststélldes och beslutades av kommunfullméktige under varen 2002 och under
de tvd foregdende aren arbetades dokumentet fram av olika arbetsgrupper bade inom och
utanfér kommunens organisation. Det har skett en del personalomséttning inom kommunen
sedan dokumentets tillkomst. Flertalet av intervjupersonerna arbetade inte inom kommunen

vid tiden da dokumentet faststélldes, ddrmed fanns dessa personer inte med i denna process
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och de har darfor svart for att uttala sig om vad det var som 1ag till grund for att kommunen
beslutade sig for att arbeta fram detta dokument. Det har ocksa skett ett partipolitiskt
maktskifte, dd det under den férra mandatperioden nér dokumentet arbetades fram, var ett
blatt styre i kommunen. Idag har Vattnadals kommun en rdd majoritet 1 styrelsen.
Kommundirektoren betraktas vara den person som sirskilt initierat frdgan om att ha ett
dokument for integration, dock innehar han inte lingre denna post och Vattnadals kommun

har sedan en tid tillbaka en ny direktor.

Politikers roster om omgivningens betydelse for integrationsfragan

D& dokumentet Integrera faststilldes fanns det vid denna tid en politisk enighet bakom
dokumentet. De politiska partierna var Overens om att integrationsfragan var viktig for
kommunen att driva och arbeta med, och dérigenom ansags det viktigt att arbeta fram ett

dokument som visade kommunens stédllningstagande 1 frdgan.

Politiskt har integrationsfrdgan och dokumentet Integreras intentioner drivits inom de
respektive nimnderna. Politikerna menar att man har “snappat upp signaler fran omvdirlden”
om att integrationsfragan &r viktig och att det d4r av vikt att kommunen gor en
avsiktsforklaring och deklarerar sin instillning till fragan. Detta beddms generellt sett som
orsaken till varfor fragan initierades och aktualiserades inom kommunen, for cirka sex éar

sedan.

Kommunledningens roster om omgivningens betydelse for integrationsfrdgan

Ledarna menar sammantaget att de “vet inte riktigt hur det gick till ndr dokumentet togs
fram.” eller vad det var som gjorde att man initierade processen av att arbeta fram
dokumentet Integrera. Pa den tiden var det ett “annat politiskt styre” och sammanséttningen 1
kommunens ledning bestod ocksa av andra personer dn de som for nérvarande innehar de
ledande befattningarna. En av ledarna menar att diskrimineringsombudsmannens definition
kring begreppet integration anvindes som utgangspunkt i arbetet med integrationsfrigan. En
annan ledare resonerar kring det faktum att ménga direktiv kommer frén statligt héll och att
det dar dessa direktiv som till stor del styr framtagandet av olika policydokument inom

kommunen.

Ledarna resonerar ocksd i termer av att det dr viktigt att visa omgivningen att kommunen

arbetar med denna fraga samt att i integrationsarbetet knyta kontakter med externa aktorer
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sdsom néringsliv, hogskola och foreningslivet, och att dven i dessa kontakter inhdmta nya
kunskaper. Ledarna ser ocksa som sin uppgift att fora vidare attityder och vérderingar till

kommuninvanarna, dir en ledare siger:

Vi trdffar 20000 personer varje dag och kan vi da ha bra attityder och virderingar i
dessa frdagor sd fargar det av sig i samhdllet. Nu handlar det mycket om att jobba med
detta och sedan sd ska vi ocksa ha kontakt med andra aktorer.”

En av ledarna menar att det &r viktigt att ta in omgivningens signaler och vara lyhord for den
debatt som fors ute i samhéllet, och att i detta ta fasta pa goda exempel och gora sin rost hord i

de fall som grénsar till diskriminering och segregering, i1 syfte att motverka detta.

Forvaltningschefers roster om omgivningens betydelse for integrationsfrdgan

En av forvaltningscheferna menar att dokumentet Integrera dr relevant pa en allménpolitisk
nivd och att det ddrav &r naturligt att kommunens politiker foljer fragor som ar viktiga i
samhéllsdebatten i stort. Vidare menar han att integrationsfragan har kommit i fokus under de
senaste fem aren och att frdgan “pockar pd nagon hantering pa alla nivder.” Har menar han
att det dr detta som gor att kommunpolitikerna vill samlas kring uppdraget och ta stillning till
hur man kan forhalla sig till det. Generellt sett resonerar forvaltningscheferna i termer av en
diskrepans mellan retorik och praktik, dar de menar att kommunledningen ar duktig pa att
arbeta fram policydokument av olika slag men att det dr svart att anvinda dokumenten i det

dagliga arbetet. En av cheferna sdger i sammanhanget:

“Man gor det ldtt for sig genom att gora planer for dd har man visat utdt vad man
vill, men jag tror inte att man kommit ett sndpp nédrmre verkligheten. Man skulle ligga
betydligt mer kraft pd att stétta det positiva.”

Vidare menar de att med detta tillvigagangssitt fors det en symbolpolitik i termer av att man
arbetar fram dokument i syfte att visa omgivningen att kommunen har uppmérksammat en
frdga och aktivt arbetar och har tagit stéllning i en frdga, men att sjilva anvindandet inte
uppmirksammats fran ledning eller politiskt hall i samma utstrickning, i termer av
uppfoljning och utvérdering. Generellt sett anser forvaltningscheferna att det trots detta finns
ett stort virde 1 att kommunen tar stdllning 1 olika fragor genom policydokument for att visa

omvirlden att man tagit en frdga pa allvar.
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Tidnstemdns roster om omgivningens betydelse for integrationsfrdgan

Flertalet av tjdnsteminnen resonerar kring definitionen och innebdrden av begreppet
integration och menar sammantaget att det handlar om processer som pégar 1 samhillet, och
att det dr ett samhallsintresse att kommunen kan hantera integrationsfrdgan pa ett bra sitt.
Négra tjanstemin nidmner som exempel i sina diskussioner multinationella foretag och deras
syn péd andra kompetenser dn den typiskt svenska kompetensen, och menar att detta synsétt ar

nagot som kommunen bor ta efter.

Flertalet av tjinstemdnnen uttrycker, trots det bristfdlliga anvindandet av dokumentet, att det
andd ar positivt att kommunen har tagit stdllning i1 integrationsfrdgan och att kommunen
genom dokumentet forsoker visa sitt forhéllningssitt i fragan: ”Dokumentet dr ett sdtt for

kommunen att sdga att det hdr star vi for.”

Flertalet tjinstemin menar ocksa att deras dagliga arbete till stor del styrs av lagstiftning och
andra Overgripande planer samt att de utgar ifran den omvérldsbild de har. Har menar de
generellt att det dr viktigt att f6lja samhillsdebatten och att hélla sig & jour med vad som
hénder i omgivningen. Hér uttrycker flertalet tjansteméin en 6nskan om olika aktiviteter i syfte
att forbéttra integrationsarbetet och poidngterar vikten av diskussioner, foreldsningar och
filmer, dir en tjinsteman sédger: "Nu ndr det har varit sa mycket brak om Mohammed-

teckningarna, sd skulle det kanske finnas en foreldsning om islam. Det hade legat i tiden.”

Att halla kontakt med foreningar och néringsliv samt att bilda ndtverk och motesplatser,

framhalls av flera tjanstemdn som viktiga faktorer 1 arbetet med integration.

Sammanfatining tema 3: Omgivningens betydelse for integrationsfragan i kommunens arbete

Samtliga fyra grupper menar att det ar viktigt att visa omgivningen hur kommunen forhaller
sig 1 denna frdga och att det dirmed fyller en funktion att arbeta fram ett dokument som visar
kommunens stéllningstagande. Politiker, ledare och tjanstemén uttrycker ocksd att det &r
viktigt att vara lyhord for signaler utifrdn och att ddrmed ta till sig omgivande signaler.
Forvaltningscheferna resonerar inte explicit i dessa termer men menar att det genom ett
dokument fors en symbolpolitik dir de ar kritiska till den diskrepans som de upplever finns
mellan retorik och praktik. I analysavsnittet pa sidorna 48-52 kan du l4sa mer om relationerna
mellan kommunen och omgivningen i termer av isomorfi och sdrkoppling utifrén

nyinstitutionell teori.
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4.5 Tema 4: Implementering av dokumentets innehall

Under detta sista och avslutande tema har jag samlat material om hur de respektive grupperna
upplever implementeringen av dokumentets innehall och jag har valt att belysa resonemang
och diskussioner med utgangspunkt fran gruppernas syn pa dokumentet i ett implementerings-

perspektiv.

Politikers roster om implementering

Generellt resonerar politikerna om att de sjélva inte riktigt forstar hur man kan arbeta med
integrationsfragan och att det &r svart att utifran ett dokument definiera hur integrationsfragan

kan drivas och arbetas vidare med.

Politikerna menar ocksé att det dr svért att sdga vad dokumentet har haft for effekt, dock
menar de att forvaltningarna dr lojala och dérfor utgar politikerna frén att forvaltningarna har
vidtagit de atgérder som namns i dokumentet. Att det produceras ett dokument bidrar ocksa
till att sdtta fokus pd en fraga och visa att beslutsfattarna anser att fragan ar viktig. Att det

finns en trotthet kring de ménga olika dokumenten, kdnner politikerna vl till.

Politikerna menar generellt att det positiva med dokumentets tillkomst handlar om att det
tvingar fram diskussioner om varandras problem och olika instéllningar till fraigan samt att det
ar vésentligt att fullmiktige har fatt diskutera fragan och att det bildats en debatt och att man
nétt konsensus kring fragan. Detta i sin tur fir en virderingsméissig betydelse d& den politiska
processen mynnar ut i ett policydokument och pd sikt 0kar medvetenheten, nigot som

betraktas som positivt.

Négra veckor efter gruppintervjun med politikerna skickade jag ett e-brev till fyra
nidmndsordforanden dér jag &nyo ombad dem att redogora for de konkreta atgdrder som har
vidtagits utifran intentionerna i dokumentet. Tva nimndsordférande svarade i termer av att
“diskussioner pdgdr”. Namndsordforanden for utbildningsnimnden redogjorde dock for
flertalet genomforda atgérder vilka till stor del handlade om modersméalsundervisning samt
svenskundervisning och praktik for invandrare. Nédmndsordforanden for sport- och
fritidsndmnden kunde ocksa redogdra for flertalet atgdrder som genomforts. Framfor allt
handlade dessa atgdrder om olika bidragsformer som utarbetats i syfte att stodja invandrar-
foreningar och olika typer av integrationsprojekt. Dock ndmnde inte de bdda ndmnds-

ordforanden dessa genomforda atgirder under gruppintervjun.
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Kommunledningens rost om implementering

Ledarna dr 6verens om att det mesta som finns ndmnt i dokumentet har implementerats, av det
som betraktas som kommundvergripande och som darmed inte dr forvaltningsspecifikt: ”Om
man tittar lite snabbt i dokumentet sd ser det ut som det mesta dr uppfyllt.”, siger en av
ledarna. Dock menar de unisont att nir det handlar om ansvar for uppfoljning av dokumentet

sa ar det inte tydliggjort 1 dokumentet, och de kan inte svara pa vem som ansvarar for detta.

En av ledarna radar upp ett antal olika atgdrder som vidtagits dar han ndmner att kommunen
har startat en samlingscentral for invandrarorganisationer, det har skapats en heltidstjanst som
enbart har funktionen av att vdrna integrationsfragan och i detta vigleda de tjanstemén som
specifikt har till uppgift att arbeta med ett integrationsperspektiv, kommunen har genomfort
en upplysningskampanj for invanarna och &rligen arrangerar kommunen en internationell
vecka for allminheten dér fokus sétts pd integrationsfragan. Dessa dtgirder har till stor del
drivits fran centralt hall av personer i ledande befattning i samarbete med politiskt rddgivande

organ.

Som exempel pd resurser som har avsatts fran centralt hall for att kunna implementera
dokumentet ndmns stod till invandrarforeningar och finansiering av heltidstjansten med
integrationsansvar. Men ledarna menar dock att det viktiga dr att medarbetarna ute i

organisationen ser mervirdet av att arbeta med integrationsfragan.

Forvaltningschefers roster om implementering

I allménhet har dokumentet ingen innebord for forvaltningscheferna vilket namnts tidigare,
ddremot menar de flesta av dem att integrationsfrdgan dnda &r relevant for dem. Nagra
resonerar i termer av att man arbetar med integrationsfrdgan pa sa sétt att man betonar vikten
av hur man forhaller sig till varandra pa arbetsplatsen och att det 4r i denna allmdnmanskliga
relation som integrationsfragan gor sig géllande. Flertalet av cheferna menar att de inte
arbetar utifrdn dokumentet utan istillet har tagit fasta pa att den dagliga verksamheten ska
genomsyras av att man betraktar varandra utifran en likavirdesprincip samt att det handlar om
en attitydfrdga. Har menar de att om integrationsfragan ska fa ett féste i det dagliga arbetet sé&
maste man fordndra sig sjilv och reflektera 6ver hur man behandlar varandra. I allméinhet
efterfragas ocksa konkreta verktyg och redskap frdn forvaltningschefernas sida, for att de ska

kunna implementera dokumentets intentioner.
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P& frdgan om vilka atgirder som har vidtagits inom ramen for integrationsfrigan sedan
dokumentets tillkomst, menar de flesta forvaltningschefer att i allmdnhet gors det véldigt
mycket inom forvaltningarna som pé olika sétt dr kopplade till integrationsfragan, men att de
arrangemang och atgirder som genomfors inte har ndgot med dokumentet att gora. Dock ar
det svart for dem att specificera vad som rent konkret har gjorts eller genomforts. Med nagot
enstaka undantag kan inte ndgon av cheferna peka pa en konkret aktivitet som genomforts

inom ramen for integrationsfragan.

Tidnstemdns roster om implementering

De bada tjanstemén som &r centralt placerade 1 kommunens organisation berittar att det under
varen 2002 arrangerades en presskonferens i samband med lanseringen av dokumentet,
ambitionen var att “sld pd stora trumman’ 1 syfte att fora ut budskapet om kommunens
avsiktsforklaring 1 fragan. Det fanns en utarbetad distributionsplan omfattande sévil foretag
och bibliotek som andra institutioner i kommunen och samtliga forvaltningschefer
informerades om dokumentet och ombads distribuera ut det till sina medarbetare.
Kommunens anstillda fick ocksa en bilaga i sina I6nekuvert med information om dokumentet.
Tillkomsten av programmet hade foregatts av flertalet remissrundor till ett stort antal
instanser, och nir dokumentet lanserades var “detta ndgot man var stolt 6ver, det var ett steg
framdt.” En politisk enighet stod bakom dokumentet och det var ett “uttryck for en politisk
vilja.”

Tjansteménnen likt forvaltningscheferna menar generellt att dokumentet inte anvénds i ndgon
storre utstrackning 1 det dagliga arbetet, nagra tjdnstemdn menar att det har anvénts vid
upprittande av handlingsplaner vid nigot tillfdlle och att dokumentet indirekt har haft en
patryckande effekt. Gemensamt séger de att det var lingesedan de konsulterade dokumentet.
Dock har flertalet av tjinsteménnen tittat i dokumentet infor intervjun men for dvrigt menar
de generellt att dokumentet har fallit i glomska. En av tjanstemédnnen sidger hér: "Jag hade

fullt sja att forsoka komma ihdg var jag hade lagt det...”

I allménhet menar tjinsteménnen att de dr osékra pa vad som forvintas av dem 1 egenskap av
att de sarskilt ska vdrna integrationsfragan i arbetet. De vet 1 allminhet inte vilken typ av
arbetsuppgifter som ska utforas och hur de ska utfora dessa, de har heller inte fatt ndgon
utbildning i integrationsfrdgan och upplever sig vara osikra i1 sina kunskaper kring integration.

De vittnar dven om att det dr otydligt och diffust om vilket ansvar och vilka befogenheter de
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har i sitt arbete med integration: >Jag tror inte vi dr riktigt klara over vad vi far eller vad vi

ska eller vad som forvintas av oss att gora.” siger en av tjdnsteménnen.

Samtliga tjanstemidn har mottagit dokumentet Integrera, antingen i samband med att
dokumentet lanserades under 2002, eller fatt tillgdng till det i anslutning till att de tilltrdtt sina
tjénster. Flertalet av tjdnsteménnen uttrycker tydligt att de inte dr familjdra med dokumentets

innehdll, dér en tjinsteman sédger: ”Fragar du mig vad som star i det sd kan jag inte svara pd

det.”

Generellt sett ger tjanstemédnnen uttryck for att de har svart for att sdga vad de rent konkret har
astadkommit i integrationsfragan eller i samband med dokumentets intentioner. Nagra sétter
fokus pa den allmdnménskliga nivdn och menar att de arbetar utifrn att forbittra attityderna
till varandra. Dock menar flertalet tjinstemén att de inte kan svara péd frdgan om vad de har
astadkommit nir det handlar om integrationsarbetet, om vad de rent konkret har utfort i denna

fraga. ”Jag vet inte om jag har utrdttat ndgot.” siger en av tjanstemannen.

Sammanfatining tema 4. Implementering av dokumentets innehall

Ledarna, tva politiker och de bada centralt placerade tjdnstemidnnen beskriver ett antal
atgirder som genomforts sedan dokumentets tillkomst. Bortsett frdn dessa personer kan
generellt vare sig forvaltningschefer, tjdnstemin eller 6vriga politiker konkret beskriva eller
definiera vilka atgérder dokumentet har lett till. Dessa tre grupper diskuterar i termer av att
dokumentet tvingar fram diskussioner och att integrationsarbetet handlar om hur man
forhaller sig till varandra och att det ar en attitydfraga. Generellt sett anvinds inte dokumentet
och det framfors kritik frdn tjinstemdnnen om att det &r oklart vilket ansvar och vilka
befogenheter de har. Forvaltningschefernas kritik handlar om att dokumentet saknar verktyg
och redskap och ledarnas kritik handlar om brister i tydlighet gidllande ansvar for uppfoljning.
I nésta avsnitt kommer jag att beskriva implementeringen utifran teoretiska ramverk 1 syfte att

forsoka forstd implementeringen utifran styrnings-, autonomi- och nyinstitutionellt perspektiv.
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5. Analys

I detta avsnitt analyseras det empiriska materialet med utgangspunkt i de teoretiska ramverk
som handlar om styrning, autonomi och nyinstitutionalism. For att kunna forstd hur
dokumentet Integrera har implementerats utifrdn bade intervjupersonernas beréttelser och de

teoretiska utgdngspunkterna kommer jag hér att anvinda mig av tre steg i analysarbetet.

Steg ett tar avstamp 1 implementering utifrén ett uppifrdn-och-ner-perspektiv, dér jag genom
styrningsresonemang foljer dokumentet fran tillkomst till hur intervjupersonerna beskriver
implementeringen av dokumentet. Dérefter, i steg tva, tar jag som utgangspunkt ett nerifran-
och-upp-perspektiv dir jag genom teoretiska resonemang om autonomi forsoker forsta
intervjupersonernas syn pd implementeringen av dokumentet. Slutligen 1 steg tre, applicerar
jag ett nyinstitutionellt perspektiv pa relationer mellan omgivande influensers betydelse for
kommunens arbete samt politikers och tjdnstemdns syn pa och attityder till omgivningens
betydelse, inom ramen for kommunens arbete. Steg tre avslutas med resonemang dir jag
applicerar detta tredje angreppssitt pa steg ett och tva for att forstd styrningens och

autonomins betydelse utifrdn begrepp som sidrkoppling och isomorfi.

Till skillnad frén det forra avsnittet, dir jag delat upp intervjupersonerna i fyra olika
malgrupper, anvdnder jag i1 analyspresentationen inte detta angreppssitt. Hir alternerar jag
istéllet mellan resonemang utifrin ett tvérsnitt av grupperna och i vissa fall utifran grupperna
specifikt. [llustrationen nedan visar mitt tillvigagangssétt i analysarbetet samt presentationens

uppldgg 1 detta avsnitt.

Hllustration 2. Analysdisposition

1. Uppifran-och-ner-perspektiv genom styrning.

2. Nerifran-och-upp-perspektiv genom autonomi.
3. Relationer utifran-och-in-perspektiv och
inifrdn-och-ut-perspektiv genom nyinstitutionella
begrepp sasom sarkoppling och isomorfi.

40



5.1 Implementering utifrin ett styrningsperspektiv

Det empiriska materialet visar att ett forarbete av dokumentet Integrera genomférdes under
knappt tva ar fore det att dokumentet var fardigstéllt. Forarbetet hade bestatt i att manga olika
grupper bade inom och utanfér kommunen varit involverade i framtagandet av dokumentet
och att de déarigenom fatt mojlighet till delaktighet och inflytande i arbetsprocessen och i
remissforfarandet. Dokumentet beslutades och faststilldes av kommunfullmiktige &r 2002
och detta var ett sitt for politikerna att tala om for bade den egna organisationen och for
kommuninvanarna att de tagit stéllning i fragan och att de ddrmed kunde uppvisa intentioner
och ambitioner i integrationsfrdgan. Dokumentet lanserades genom en presskonferens och
distribuerades ut till ett antal foretag och till samtliga bibliotek i kommunen. Politiker och
ledare distribuerade ut dokumentet till forvaltningscheferna som i sin tur fick i uppdrag att
distribuera det vidare till sina medarbetare. Dessa medarbetare forutsattes i sin tur att arbeta
utifrén intentionerna i dokumentet. Ddrmed var dokumentet lanserat och distribuerat och nu

var tiden inne att arbeta med integrationsfragan utifran dokumentet.

Hur har det di arbetats vidare med detta dokument? Vad har skett under dessa fyra ar som har
passerat sedan dokumentets tillblivelse? 1 det empiriska materialet gar det att finna bade
samstimmiga och motstridiga drag 1 intervjupersonernas berittelser, vilka ger néagot
varierande svar pd dessa frdgor. Som vi har sett dr det forhallandevis enkelt att konstatera att
vare sig tjanstemén eller forvaltningschefer anvénder sig av dokumentet, ndgra menar att de
inte kénner till innehallet i dokumentet och flertalet menar att det var flera ar sedan de senast
konsulterade dokumentet. I det kommande ska jag forsoka forklara detta icke-anvdndande

utifran teoretiska ramverk om styrning.

Utifrdn Sannerstedts resonemang om styrningskedja®’ i uppifrdn-och-ner-perspektivet kan vi
forstd denna bristande anviandning av dokumentet i termer av att styrningskedjan har avbrutits
nagon gang efter det att det auktoritativa beslutet fattats. Politikerna och ledarna menar hér att
det 1 fOrarbetet av dokumentet har involverats ménniskor underifrdn i syfte att gora
tjdnstemdnnen delaktiga och pa sd sdtt underldtta for dem att anvdnda dokumentet. Nir
dokumentet distribuerades, s& delegerades ocksa resurser och beslutsmakt till forvaltningarna

sa att de sjdlva kunde besluta om hur arbetet skulle organiseras.

%7 Sannerstedt, A i Rothstein (red) (2001) Politik som organisation. sid 19
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Politikerna och ledarna menar ocksa att de inte dr involverade och de ska inte heller vara
involverade 1 hur arbetet kring integrationsfrigan och dirmed hur anvdndandet av
dokumentet, organiseras inom respektive forvaltning. Med detta kan vi forsta att dokumentet
med en tillhdrande makt att genomfora dess intentioner, har ldmnats dver fran politiker och
ledare ner i organisationen till forvaltningscheferna i syfte att 1ata dessa chefer i det praktiska
arbetet organisera och genomfoéra dokumentets intentioner. Har kan vi forsta att det har skett
ett avbrott i styrningskedjan och utifrdn intervjupersonernas beréttelser kan vi se att detta
avbrott har intréffat hos forvaltningscheferna. Dessa chefer ger uttryck for ett starkt motstdnd
mot uppifrdn kommande pekpinnar och direktiv och har kan vi tolka detta i termer av att detta
motstdnd inneburit att de inte 1 sin tur nerét 1 organisationen, har motiverat tjinsteménnen att

anvéinda eller arbeta utifran intentionerna i dokumentet.

Genom att styrningen i Vattnadals kommun &r indirekt, har politiker och ledare, enligt
Sannerstedts resonemang om indirekt styrning®, delegerat resurser, regler och beslutsmakt till
forvaltningscheferna att sjdlva organisera sitt arbete med integrationsfragan. Genom denna
delegering paverkas forutsittningarna for verkstéllandet av beslutsfattarnas intentioner, och
hér menar politiker och ledare att de har gjort vad som krévs for en god implementering. Har
menar de att det finns ett dokument som tydligt beskriver vad som ska &stadkommas, det finns
resurser tilldelat forvaltningarna och till detta kommer politikers och ledares syn pé att den
bista kompetensen finns ute i organisationen samt det faktum att tjanstemén har involverats

underifrén for att underldtta implementeringen.

Forvaltningscheferna ddremot menar att de har inte fatt nagra redskap eller verktyg for att
kunna implementera detta dokument. De menar ockséd att det inte har tillsatts ndgra extra
resurser till integrationsfrigan eller till implementering av dokumentets intentioner, och
sammantaget dr de starkt kritiska mot policydokument i allménhet och policydokument som
styrningsinstrument i synnerhet. Denna styrning som de menar brister 1 flera avseende, inte
minst 1 det avseende att policydokument uppfattas som pekpinnar och indoktrinering fran

politikernas sida.

Tjanstemdnnen & sin sida resonerar likt forvaltningscheferna och beskriver att det finns en

trotthet kring policydokument. De &r ocksa starkt kritiska till att det inte har avsatts resurser

% Sannerstedt, A i Rothstein (red) (2001) Politik som organisation. sid 20-21
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for att kunna arbeta med integrationsfrigan och de menar sammantaget att det rader en
forvirring kring kommunens mangfald av dokument med alla dess olika perspektiv som ska
tillimpas 1 det dagliga arbetet. Detta kan vi forstd i termer av att forvaltningschefernas syn pé
och kritik mot styrningen i Vattnadals kommun kan ha forts dver pa tjinstemannanivén.
Utifran ett implementeringsperspektiv kan vi konstatera att tjinstemdnnen inte har
implementerat dokumentets intentioner da de generellt menar att de inte anvinder
dokumentet. Orsaken till denna brist pd implementering skulle kunna sokas i det avbrott 1
styrningskedjan som intrdffat pd forvaltningschefernas nivd. Med detta avbrott har inte
politikernas beslut verkstillts, och dirmed har politiken ingen substans i detta avseende, enligt
de resonemang som Lundquist®”® for om att det 4r tjinsteménnen i slutinden som skapar den

offentliga politiken sdsom den uppfattas av medborgarna.

Ytterligare ett satt att forsoka forstd den bristande implementeringen handlar om det
Lundquist bendmner efterkontroll”’. T det empiriska materialet beskrivs denna efterkontroll i
termer av uppfoljning. Intervjupersonerna menar generellt hir att det &r svart att svara pa
frigan om vem som har ansvar for uppfoljning av dokumentet, och att de sammantaget
konstaterar att en uppfoljning inte har gjorts. Uppfoljningens betydelse beskrivs av intervju-
personerna i termer av att det ar ett tillfille d& policydokument generellt sett anvinds dd man
vid till exempel en arsredogorelse gar tillbaka till dokumentet och stimmer av dokumentets
intentioner mot genomforda atgirder. Hir menar jag att orsaken till varfér dokumentet
Integrera inte har foljts upp, har att gora med att vare sig forvaltningschefer eller tjanstemédn
upplever sig vara ansvariga for att utfora en efterkontroll eller redogorelse av dokumentets
intentioner. Detta innebér i1 sin tur att de inte har haft nagon anledning att anvinda sig av
dokumentet i detta avseende och da har en av huvudorsakerna till varfér en anvéndning av ett
dokument sker, gétt forlorad. Inte heller har tjinsteménnen upplevt signaler fran chefer, ledare
och politiker om att leverera resultat i form av en efterkontroll eller uppf6ljning, vilket dven
detta kan tolkas som att tjanstemédnnen inte upplevt att det har funnits nagon som har fragat

efter huruvida en anvindning av dokumentet sker eller ej.

Hiér kan det vara befogat att resonera i termer av att om det inte fran hogre instans efterfragas
eller utkrdavs nagon form av rapportering, kan detta icke-agerande upplevas som ledares och

politikers bristande engagemang i frdgan, utifran tjdnsteménnens perspektiv. Hér finns det,

% Lundquist, L (2001) Medborgardemokratin och eliterna. sid 188
7 Lundquist, L (1992) Férvalting, stat och samhiille. sid 100
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menar jag, manga tillfédllen for tjinsteméinnen att stélla sig fragan om varfor ingen vill ta reda
pa om de arbetar med fragan eller ej och vilket resultat detta till &ventyrs har givit. Under de
fyra 4r som har passerat har inte nidgon ombett tjinstemédnnen att inkomma med en
uppfoljning eller efterkontroll, varfor tillfillen for ledarnas aterstyrning ocksa gétt forlorad.
Jag menar hir att om fOrvaltningschefer och tjanstemin, av ledare eller politiker, hade
ombetts att folja upp dokumentets anvindning efter nagot ar, hade ocksé ledarna kunnat
beddma dokumentets funktion pa ett tidigt stadium for att utifrdn resultatet av uppfoljningen
vidta sdrskilda atgdrder for en battre anvandning inféor kommande ar. Detta har inte gjorts och
mitt empiriska material kan inte ge svar pa fragan om varfor det inte gjorts en efterkontroll.
Det dr dock relevant att resonera i1 termer av att detta initiativ skulle ha kommit frén
beslutsfattarna dd det i den indirekta styrningen borde ligga i beslutsfattarnas intresse att fa

information om hur tillimparen foljt styrningen.

Mot bakgrund av resonemanget ovan menar jag att den indirekta styrningen diarmed har
bidragit till en icke-anvindning av dokumentet Integrera bland forvaltningschefer och
tjdnstemin, men att detta ska ses i ljuset av att beslutsfattaren inte pa ett optimalt sétt har

anvint sig av den indirekta styrningens alla moment.

De ledare och politiker som ndmner och beskriver genomforda atgarder utifrin dokumentet
har samtliga inte sjdlva medverkat till genomférandet men de besitter information om detta,
till skillnad fran forvaltningschefer och tjdnstemdn. Nérheten till besluten och nédrheten till
information kan hér ha en avgdrande betydelse for dessa olika bilder av implementeringen av
dokumentets intentioner. Jag kan hir konstatera att antingen har information om implemen-
tering inte natt ner till forvaltningschefs- och tjinstemannaniva varfor dessa grupper generellt
inte kan peka pa konkreta atgdrder som vidtagits, eller handlar informationen fran ledare och
politiker om att de har sérskilda incitament och intressen att fér omvirlden visa en bild som

gagnar deras syften.

5.2 Implementering utifrin ett autonomiperspektiv
Under detta perspektiv tar mina resonemang avstamp i tjinsteminnens beskrivningar om hur
de forhéller sig till dokumentet Integrera och vilka val de har gjort 1 samband med

dokumentets intentioner.
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Sammantaget menar tjdnsteménnen att de har gjort valet att inte anvinda sig av dokumentet
Integrera inom ramen for sitt arbete. Dock menar de att de trots detta arbetar med integra-
tionsfrdgan men att det arbetet dr svart for dem att konkret beskriva eller definiera, har menar
de att det handlar om attityder och forhdllningssdtt ménniskor emellan och de menar i
sammanhanget att de dr engagerade i integrationsfragan. Tjdnsteminnen beskriver ocksé att
de sjdlva har mojlighet att 1 det dagliga arbetet strukturera och organisera sina arbetsuppgifter

och att de sjédlva avgor hur mycket tid de véljer att spendera pé olika arbetsuppgifter.

Generellt sdger sig tjansteménnen inte veta exakt vad det dr for typ av arbetsuppgifter de ska
utfora 1 samband med dokumentets intentioner. De upplever att det finns forvéntningar pé
dem och de upplever en viss press att prestera. A andra sidan vittnar deras berittelser om att
de i sitt dagliga arbete, trots forvintningar och press, dndé véljer bort att anvinda dokumentet.
Detta till stor del mot bakgrund av att de upplever arbetsuppgifterna som otydliga. De vet helt

enkelt inte vad de ska gora, vilken typ av arbetsuppgifter de ska utfora utifran dokumentet.

Lundquists resonemang om de tre villkor’' som méste uppfyllas for att tjanstemén ska kunna
genomfora politiska beslut dr hir anvéndbara for att vi ska kunna fOrsta tjanstemdnnens
beskrivningar. Tjdnstemadnnen i Vattnadals kommun har helt enkelt inte forstatt vad det ar de
ska gora, vilket kan forklara deras osdkerhet och vaghet i deras beskrivningar om vad de rent
konkret har utfort utifrdn dokumentet. Om att just forstd vad det 4r som ska utforas for att en
implementering ska ske, handlar Lundquists forsta villkor om. Beslutsfattarens intentioner ska
inte kunna missuppfattas och det ska vara tydligt var ansvaret ligger. D& tjainsteménnen
uttrycker en trétthet 6ver den mangfald policydokument som produceras inom kommunen ar
det enkelt att forstd den mangmalsproblematik de upplever 6ver vilket dokument eller vilket
perspektiv som ska prioriteras i det dagliga arbetet. Denna mangmalsproblematik innebér att
tjidnsteminnen efter eget huvud prioriterar det som de for nidrvarande anser vara viktigast.
Dérmed 16per dokumentet Integrera, sdvél som andra policydokument, risk att falla undan till
formén for mer akuta frdgor. Vikten av att arbeta med integrationsfrdgan eller dokumentet
specifikt, har inte signalerats eller markerats tydligt nog frén beslutsfattarna och tillsammans
med den otydliga ansvarsfordelningen, kan tjinsteminnen inom ramen for den autonomi de

har, gora den egna bedomningen att vilja bort dokumentet.

! Lundquist, L (1987) Implementation Steering. An Actor-Structure Approach. sid 43
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Det andra villkoret som Lundquist diskuterar handlar om att tjdnstemdnnen maste kunna
genomfora beslutet utifran att det tillsitts resurser sasom tid, pengar, utrustning och kunskaper
till exempel. Tjinstemdnnen uttrycker med klarhet att de upplever att det inte tillsatts ndgra
resurser for att genomfora dokumentets intentioner, vilket de beskriver som frustrerande. De
menar ocksd sammantaget att det maste till andra metoder dn endast ett dokument for att driva
integrationsfragan och hiar menar de att film, foreldsningar och andra aktiviteter dr viktiga

inslag men att det inte finns ndgra resurser till detta.

Lundquists tredje villkor handlar om att tjinstemin maste vilja genomfora beslutet, att de
maste gilla beslutet och vara motiverade att forsoka genomfora det. Utifran tjinsteminnens
beskrivningar kan jag forsta att de 1 allmidnhet anser att integrationsfragan ar viktig och att de
menar att de dr engagerade i frdgan. Darmed skulle jag kunna pasta att detta tredje villkor dr
uppfyllt, for att ddrmed gé& vidare med andra resonemang. Dock vill jag hir stdlla fragan
vilken betydelse den omgivande kontexten har i termer av tjdnstemdnnens gillande. Récker
det med - 1 samband med vilja och gillande - att tjinsteménnen gillar sjdlva beslutet? Vilken
betydelse har det att tjansteménnen dven gillar den kontext i vilken beslutet har fattats och 1
vilken beslutet ska genomforas? Resonemang om detta fors under slutdiskussionen dér jag

forsoker utveckla svar till dessa fragor.

Sammantaget kan vi utifrdn Lundquists resonemang om de tre villkor som maste uppfyllas for
en god implementering, konstatera att tjinsteminnen inte har forstitt vilken typ av
arbetsuppgifter de rent konkret ska utféra och de har inte givits resurser for att kunna
implementera dokumentets intentioner. Detta har bidragit till en bristande implementering och
eventuellt kan det dessutom ha bidragit till en ovilja i storsta allmédnhet att implementera

dokumentets intentioner.

Tjanstemdnnen 1 denna studie virnar sin handlingsfrihet och sjdlvbestimmande, begrepp som
bade Lipsky’? och Lundquist’ tar fasta pd i samband med tjinsteméns autonomi och nigot
som resonemang i det empiriska materialet beskriver och ger exempel pd. Mot bakgrund av
den indirekta styrningens karaktédr och de krav som ddrmed stélls pé tjdnstemdnnen att utifran
eget omdome prioritera arbetsuppgifter och vara flexibel 1 motet med medborgare, dr denna

handlingsfrihet en nddvandighet for att det dagliga arbetet ska kunna fungera. Till detta

2 Lipsky, M (1980) Street level bureaucracy — dilemmas of the individual in public services. sid 50
73 Lundquist, L (2001), i Bo Rothstein (red) Etik och forvaltning. sid 135-136
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kommer dven graden av handlingsformaga hos de tjdnstemidn som ska implementera ett
beslut. Hur kan vi di forstd tjanstemédnnens handlingsfrihet och handlingsforméga utifran

Lundquists resonemang om etik’*, moral och obstruktion?

Etiska avgoranden far inte ske under tvang, menar Lundquist, utan individen maste ha nagon
form av handlingsfrihet for att besluten ska kunna provas etiskt. Da det tydligt framgér att
tjdnsteminnen atnjuter handlingsfrihet och att de genom egna val och beslut inte anvénder
dokumentet Integrera och inte arbetar utifrdn intentionerna i det, blir fo6ljdfrdgan i vilken
omfattning denna handlingsfrihet, i termer av moral och etik, har bidragit till implemen-

teringsresultatet.

Hade tjdnsteménnen genomfort intentionerna i dokumentet och anvint sig av dokumentet om
de tvingats till det, till exempel genom hot om bestraffning? Det empiriska materialet kan hir
inte ge mig nagot svar pa denna frdga, men jag tolkar Lundquists resonemang pa det sitt att
det dr hir etiken och moralen blir viagledande och bildar det osynliga och inommaénskliga
”tving” som kan forma tjinstemédnnen att arbeta 1 den riktning som beslutsfattarna avsett. Har
menar jag att tjdnstemdnnens resonemang om att de arbetar med integrationsfrdgan utifran en
vardegrundsbaserad syn pa attityder och bemoétande, dr en konstruktion av en etisk bedomning
och slutsats, frdn deras sida. Att tjainstemédnnen inte arbetar utifran beslutsfattarens intentioner
kan vara flagrant att medge, den egna moralen och egna etiska stéllningstagande kan hér

tvinga fram konstruktioner och forsvar av det egna agerandet.

Detta kan innebdra att det upplevs som etiskt forsvarbart att tillstd att man inte anvédnder
dokumentet, detta delvis mot bakgrund av att det finns en kollektiv kritik mot dokumentet och
att man dr medveten om denna kollektiva kritik, men dven mot bakgrund av att det inte i
dokumentet dr specificerat att dessa tjanstemin dr ansvariga for implementering, och inte
minst mot bakgrund av att det inte har tillsatts nagra resurser. Dessa aspekter kan
sammantaget bidra till att tjinsteménnen kan tillstd och etiskt forsvara att de valt bort att
anvianda dokumentet. Men att inte arbeta med integrationsfrdgan, det dr inte etiskt forvarbart
utifrdn normativa aspekter och darfor tvingar den egna moralen fram svar sdsom att man

arbetar med attitydfragor och forhallningssétt.

™ Lundquist, L (2001), i Bo Rothstein (red) Etik och forvaltning. sid 135-136
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Dock har jag inte kunnat fa fram pa vilket sitt, med vilka metoder eller med vilken frekvens
man arbetar med attitydfrdgor och forhéllningssitt. Didrmed menar jag att moralen kan ha
tvingat fram en konstruktion av det egna arbetet med integrationsfrdgan, dér substansen i detta
arbete eventuellt skulle kunna ifrdgasittas samt att etiska 6vervidganden kan ha gjorts kring
det egna forhallningssittet till dokumentet dir tjdnsteminnen ingétt i ett mer eller mindre
omedvetet kollektivt etiskt forhéllningssdtt som sammantaget forsvarar den bristande
anvindningen av dokumentet. Hdarmed har tjansteméinnens autonomi haft en avgorande
betydelse for deras icke-anvindning av dokumentet och ddrmed dven for implementerings-

brister i integrationsfragan.

Vilken handlingsférmédga har da tjanstemédnnen besuttit i frigan om implementering av
dokumentet? Enligt min beddmning har de inte givits tillrackligt tydliga instruktioner f6r hur
arbetet ska organiseras och inte heller har de fatt tillrdckligt med resurser. Darmed skulle jag
kunna pastd att de inte har haft tillrdckligt goda forutsittningar att genomfora dokumentets
intentioner. Dock kvarstar i sammanhanget en relevant fraga. Varfor har inte tjanstemidnnen
signalerat detta till sina chefer och till beslutsfattare lingre upp i organisationen? Ar det hir, i
samband med handlingsformaga, rimligt att tala om obstruktion? Dessvérre kan inte mitt

material ge svar pa dessa fragor, varfor jag far lamna fragorna obesvarade.

5.3 Implementering utifrian ett nyinstitutionellt perspektiv

Under detta avslutande perspektiv tar mina resonemang avstamp i relationerna mellan
omgivande influensers betydelse for kommunens arbete samt politikers och tjdnstemins syn
pa och attityder till omgivningens betydelse, inom ramen for kommunens arbete. Jag inleder
detta avsnitt med resonemang om dmsesidiga relationer mellan omgivningen och kommunen i
termer av isomorfi och sirkoppling for att direfter applicera dessa begrepp pa styrning och

tjdnstemins autonomi.

Det empiriska materialet visar att politikerna och kommundirektoren, vid tiden da dokumentet
initierades, ansag det viktigt att deklarera kommunens stéllningsstagande 1 integrationsfragan
och att didrmed ta fram ett dokument som konkret och tydligt visade kommunens
forhallningssédtt och vision. Vid denna tid kom det direktiv fran statligt hdll om att
kommunerna skulle se dver sin policy gillande integration. Som utgangspunkt i definitionen

kring integration anvéindes i Vattnadals kommun diskrimineringsombudsmannens definition.
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Sammantaget menar intervjupersonerna att det dr av vikt att f6lja samhéllsdebatten och vara
lyhord for de signaler som kommer utifran, har uttrycker politikerna att de tar intryck av dessa
signaler. Detta kan vi forstd i termer av att omgivande institutioner med dess signaler 1 nagon
utstrdckning har bidragit till att initiera denna process av att arbeta fram dokumentet Integrera.
Hér menar jag att det har for kommunens politiker och ledning pa olika sétt bildats och
tydliggjorts omgivande institutionella regler, enligt Meyer & Rowans” resonemang, dér
politiker i kommunen har forsokt att forhélla sig till dessa regler eller signaler. Just Vattnadals
kommun valde vid tiden att forhélla sig till dessa signaler genom att utarbeta ett dokument.
Beloningen for detta arbete bestod i att kommunen tydligt kunde uppvisa for invénarna att
integrationsfragan tagits pd allvar och att det fanns starka intentioner att arbeta med denna
frdga. Genom dokumentet kunde kommunen erhalla legitimitet fran sévdl kommunens egna

invanare som frén staten och andra omgivande institutioner.

Det nyinstitutionella perspektivet sett i detta ljus, visar att staten har bidragit till att oka
likriktningen kommunerna emellan dér syftet fran statens sida har varit att f4 s& manga
kommuner som mdjligt att ta stdllning i denna fradga. Politikerna i Vattnadals kommun har
genom sitt agerande och sin respons pa dessa omgivande signaler dirmed mer eller mindre
omedvetet ingétt in en strukturell overensstimmelse, en isomorfism, i arbetet med denna

frdga, som har ansetts ha ett stort samhalleligt varde.

Den Omsesidiga relationen mellan omgivande influensers betydelse for kommunens arbete
samt for politikers och tjinstemédns syn pa och attityder till omgivningens betydelse, inom
ramen for kommunens arbete, framgar tydligt 1 det empiriska materialet. Intervjupersonerna
menar generellt att det dr av vikt att folja samhillsdebatten och vara lyhord for omgivande
signaler. Intervjupersonerna menar ocksa att det ar viktigt att knyta kontakter med externa
aktorer och ldra av deras synsitt pa icke-svensk kompetens. Ledarna menar ocksd att
kommunen dven har som syfte att fora vidare attityder och virderingar ut till kommun-
invénarna. Intervjupersonerna lyfter d&ven fram vikten av dokumentets tillkomst i termer av att

det dr en deklaration for omgivningen hur kommunen forhaller sig i denna fréga.

Hérmed gar det att skonja relationer mellan omgivningen och kommunens organisation, som

verkar péd tva hall: inifrdn-och-ut och utifrdn-och-in, dér dessa relationer i sig bidrar till att

7> Johansson, R (2002) Nyinstitutionalismen inom organisationsanalysen. sid 29-37
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skapa isomorfa uppfattningar i integrationsfragan och dirmed &ven isomorfa forhéllningssatt.
Vi kan hdr dven konstatera att omgivande signaler har betydelse for skapandet av policy-

dokument, inte minst i syfte att skapa legitimitet for organisationen.

Sarskilt forvaltningscheferna resonerar i termer av att dokumentet &r ett utanpdverk och de
kritiserar kommunens méangfald av dokument generellt sett, dir de menar att detta gors 1 syfte
att visa omgivningen att kommunen har uppmérksammat fragan. Dokumentet har egentligen
inte ndgon innebdrd for dem annat dn i symboliska termer och deras kritik gentemot politiker
och ledare handlar bland annat om att det fors en symbolpolitik genom denna méngfald
policydokument som inte fyller nagon egentlig funktion i det vardagliga arbetet. Som vi sett
tidigare har dokumentet inte heller ndgon innebdrd i anvindaravseende for tjdnsteminnen,
men dédr de menar att det ar viktigt att dokumentet finns just i syfte att visa omvérlden hur

kommunen forhaller sig i fragan.

Hér kan vi se hur dessa tva ovan nimnda grupper ser pa frdgan om synen pa dokumentet som
en symbol, och hidr menar jag att det dr rimligt att tala i termer av sdrkoppling enligt
Sundstroms’® resonemang, utifran de diskussioner som forts hitintills. Johansson menar att det
racker inte att anpassa sig till rationaliserade myter som omgivande institutioner signalerar,
utan man maste ocksd uppritthalla skenet av att de fungerar’’. Detta kan gdras genom att
aktiviteterna kopplas loss frdn den formella strukturen och hér menar Sundstrom att
sarkoppling innebdr att organisationer formas av vissa strukturer, processer och ideologier

som omvarlden uppfattar som betydelsefulla, rationella och tidsenliga.

I fallet dokumentet Integrera kan vi se att omvérlden har signalerat integrationsfrdgan som
betydelsefull och tidsenlig och att Vattnadals kommun har reagerat pé dessa signaler i termer
av att vilja vara en del av detta betydelsefulla och tidsenliga institutionella sammanhang.
Dérfor har kommunen anpassat sig och sina strukturer och arbetssétt i syfte att framstd som
korrekt och modern. Att dokumentet inte anvinds av tjinstemén och forvaltningschefer 1 det
dagliga arbetet &r ett uttryck for denna sdrkoppling och ett uttryck for denna uppdelning 1
formella och informella strukturer, dir kommunen infér omvérlden visar att integrations-

frigan &ar viktig och betydelsefull, medan tjdnstemén och forvaltningschefer 1 sjélva verket

76 Sundstrém, G (2001) Ett relativt blygsamt forslag. Resultatstyrningens framviixt ur tre perspektiv. sid 30
77 Johansson, R (2002) Nyinstitutionalismen inom organisationsanalysen. sid 31

50



anpassar den faktiska verksamheten till praktiska omstiandigheter, dir dessa omstdndigheter

skinkt ett begrénsat utrymme for dokumentets anvéndning.

Kommunens legitimitet 16per dock inte risk att ga forlorad mot bakgrund av att kommunen
beslutar pa ett sétt och agerar pa ett annat, menar Brunsson’*, d4 kommuner i allménhet inte
har sa starka krav pa sig att omsitta besluten 1 praktiskt handlande. Att ha diskuterat fragan,
uppndtt konsensus, beslutat om dokumentet och producerat dokumentet — &r legitimitets-
skapande medel i sig sjdlvt. Denna diskrepans mellan retorik och praktik kan i Brunssons
termer kallas for hyckleri, dir detta hyckleri 4r en del av spelets regler och négot vi far liara

oss att leva med nér vi har med politiskt styrda organisationer att gora.

Avslutningsvis dmnar jag resonera kring hur styrning och tjinsteméns autonomi kan forstas i
termer av isomorfi och sirkoppling. Med detta applicerar jag steg tre i analysarbetet pa de tva
foregdende stegen, till skillnad frdn resonemangen ovan dir jag applicerat teoretiska

utgangspunkter pa det empiriska materialet generellt.

Styrningen i kommunala organisationer &r i allménhet indirekt, i det avseendet att ansvar och
befogenheter har forts ut ldngt fram i organisationen ndra motet med medborgarna. Denna
indirekta styrning i Vattnadals kommun vittnar ocksd ménga intervjupersoner om dér det
bland annat beskrivs att styrformerna sedan ndgot decennium tillbaka har genomgatt en
fordndring fran direkt till indirekt styrning. Denna fordndring av kommunernas styrning i
allméinhet kan ségas vara ett uttryck for isomorfism, i den bemairkelsen att det gar att skonja
en likriktning 1 denna utveckling av den indirekta styrningen inom kommuners organisationer
generellt”. Paradoxalt ska detta forstas i termer av att & ena sidan har statens politik gentemot
kommunerna forskjutits frdn en detaljstyrning till en malstyrning® vilket innebir att
kommunerna har givits ett storre sjdlvbestimmande att utforma sina verksamheter utifrén
kommunspecifika forutsittningar. A andra sidan &r det rimligt att anta att flertalet kommuner
reagerar likt Vattnadals kommun pd de signaler som staten och omgivande institutioner
sander, 1 termer av att kommunerna for att erhdlla legitimitet maste ta stdllning till ett antal

olika frigor, ddribland integrationsfragan. Darmed har statens politik gentemot kommunerna

8 Brunsson, N (2002) The Organization of Hypocrisy. Talk, Decisions and Actions in Organizations. sid 13-31
7 Petersson, O (2000) Svensk politik. sid 104
% Ibid.
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lagt grunden for denna isomorfism, dd& kommunerna vérnar sin legitimitet och i varierad

omfattning tar intryck av omgivande institutioners signaler.

Sarkoppling 1 termer av indirekt styrning och tjdnsteméns autonomi inom den kommunala
organisationen kan ségas besta av 16st kopplade intrahierarkiska system, som mer eller mindre
varierat reagerar pa varandra och pa externa institutioner. Har menar jag att de informella och
formella strukturerna och ideologierna kan skdnjas savél inom organisationen som i relation
till omgivningen. Den indirekta styrningen med tjdnstemdns autonomi kan i detta avseende
bidra till sérskilt gynnsamma forhdllanden for att 16sa kopplingar uppstdr i kommunens
hierarkiska organisation, och med detta menar jag att nir forvaltningschefer och tjdnstemén
uttrycker att de arbetar med integrationsfrdgan i termer av attityder och forhdllningssatt
vidmakthaller de en legitimerande struktur samtidigt som det dagliga arbetet utfors enligt mer
praktiska overvidganden. Denna indirekta styrning med autonoma tjdnstemén och bristande
efterkontroll har bidragit till dessa sérskilt gynnsamma forhéllanden for sdrkopplingar inom
Vattnadals kommun och didrmed har en bristande anvidndning av dokumentet kunnat fortgé

utan att ndgon har motsatt sig detta.
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6. Diskussion

I detta avslutande avsnitt sammanfattar jag min studies resultat. En fragestéllning har véckts i
analysavsnittet som jag burit med mig till detta avsnitt for att belysa denna fragestéllning hér.
Avsnittet inleds med resonemang kring mina ursprungliga fragestéllningar och darefter
diskuterar jag Lundquists teori om tjdnsteméns motivation och gillande vid genomférande av

beslut.

Tjinsteménnens och forvaltningschefernas egna tolkningar av implementeringen av
dokumentet Integreras innehall visar att de inte anvinder sig av dokumentet och att de i stort
inte kénner till vilka atgérder som vidtagits utifran dokumentet. De menar vidare att de arbetar
utifrdn dokumentet i det avseende att de féster vikt vid hur de forhaller sig till varandra. Den
indirekta styrningen har haft en avgorande betydelse for en bristande implementering av
dokumentet, dels i det avseende att tjinsteménnen har l&dmnats i ett tomrum utan verktyg och
resurser och dels i det avseende att en efterkontroll inte genomforts vilket bidragit till en
okunskap pa flera nivéer i organisationen om dokumentets anvdndning och funktion. Hér
menar jag att det finns ett samband mellan styrning och implementering, dir delar av
implementeringen gatt forlorad pa grund av bristande tydlighet i direktiven till tillimparna

och frénvaron av efterkontroll.

Mot bakgrund av det empiriska materialet drar jag slutsatsen att dokumentet har initierats och
tillkommit som en respons pd omgivande signaler i syfte att 6ka kommunens legitimitet. Detta
kan forstas i termer av isomorfism da det funnits omgivande institutionella sammanhang som
pa olika sétt bidragit till att skapa denna reform. Intervjupersonerna visar ocksa tydligt att de
ar lyhorda for omgivande signaler och att dessa signaler dven tillskrivs ett stort virde.
Reformers funktion &r dock i stort symbolisk d& det demonstreras for utomstidende hur

organisationen stindigt fornyas, oberoende av vilket resultat som faktiskt uppnas.

Med den forhallandevis bristande implementeringen och anvidndningen av dokumentet dr det
hér rimligt att tala om sdrkopplingar i1 termer av en diskrepans mellan politik och praktik.
Politiker och ledare i Vattnadals kommun har inte lyckats att forma tjansteménnnen att
implementera dokumentets innehall 1 nagon storre utstrackning, och denna diskrepans mellan
politik och praktik upplevs ocksd som allestides ndrvarande hos tjdnstemén och

forvaltningschefer.
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Inom ramen for tjinstemédnnens autonomi har de valt bort att anvéinda dokumentet, vilket kan
forstas 1 termer av att de inte har forstétt vilka arbetsuppgifter de ska utféra och att de inte har
givits tillrdckligt med resurser 1 form av kunskap, pengar och verktyg. Dessutom menar jag att
de brister i sin motivation mot bakgrund av att de ogillar kontexten i vilken beslutet har fattats
och ska implementeras. Tjansteméinnen gillar inte pekpinnar som kommer uppifran, detta
motsétter de sig. De gillar inte policydokument som styr deras arbete och de dr starkt kritiska
till den méngfald policydokument som de upplever sig utsittas for. De gillar inte heller att
beslutsfattare ldgger dver mer arbete pd dem utan att de far extra resurser att genomfora
arbetet. Darmed finns det manga faktorer runt omkring som de ogillar och som innebér att det
som de faktiskt gillar 1 denna frdga, kommer 1 skymundan. Hér drar jag slutsatsen att d&ven da
de upplever integrationsfragan som viktig, finns det allt for ménga faktorer som de ogillar
kring hur delegering och styrning av arbetet sker, vilket innebédr att den bristande
implementeringen delvis har att gora med ett ogillande fran tjinsteménnens sida, dock inte ett

ogillande av fragan i sig.

Med resonemanget ovan har jag forsokt att utveckla Lundquists teori om tjdnsteménnens
gillande®'. Min empiri ger vid handen ett resultat som visar att i samband med motivation vid
implementering, racker det inte med att tjanstemdnnen har en positiv instéllning till sjdlva
beslutet utan de méste dven gilla, lita pa och ha fortroende for den omgivning och den struktur
1 vilken beslutet fattas, samt ha tilltro till de ménniskor som representerar strukturen. Hér
menar jag att beslutets kontext i sig kan ha en avgérande betydelse for tjinsteménnens arbete
med implementering, i termer av deras tillit, fortroende och lojalitet gentemot beslutsfattaren

och den organisatoriska kontexten.

Avslutningsvis vill jag konstatera att dokumentet Integrera har sett sina glansdagar och tiden
dd det anvdndes kan sdgas vara forbi. Fran att ha varit det mest aktuella dokumentet pa
dagordningen, en av de viktigaste fragorna pa agendan, har detta dokuments dignitet och
popularitet fallit och forskjutits langt ut i marginalen, eller mdjligen 1&ngt ner pa politikers och

tjdnstemédns “att-gora-lista”.

Med en virldsstjarnas glans lanserades och distribuerades dokumentet, och det mottogs av

tjdnstemin, politiker och kommuninvénare med férhoppningar om en forbittrad integration.

8! Lundquist, L (1987) Implementation Steering. An Actor-Structure Approach. sid 43
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Under érens lopp har dokumentets stjarnglans dalat och det har kommit att hamna allt ldngre
ner pa dagordningen. Det har forflyttats fran att ligga Gverst 1 “aktuellt-hogen™ pé tjénste-
mannens skrivbord till botten av densamma, for att dérefter slutligen hamna 1 arkivet, i vissa

fall det runda.

Detta ar verkligheten for ett policydokuments uppgang och (ut)fall och idag debatteras det
inte lidngre lika livligt kring dokumentets innehdll bland tjdnstemidn och politiker.
Diskussioner och mantra om inkludering och atgérder mot segregering har klingat av och hors
inte ldngre lika tydligt i kommunens korridorer. Dokumentet har fallit i glomska och
overupplagan som aldrig kom till anvdndning sover nu sin Tornrosa-somn i ndgra kartonger i
en kéllare. Till ndsta vérstddning transporteras de dverblivna exemplaren till atervinning och
kanhinda att ndgon dir vid dsynen av dokumentet stiller sig samma friga som jag gjorde —

vad har egentligen gjorts utifran allt det som star skrivet har?

Det finns representanter fran allmidnheten som menar att det bedrivs ett aktivt integrations-
arbete i kommunen och detta kdnner man till mot bakgrund av att det finns ett dokument som
sdger sa. Utifrdn dokumentet kan var och en sjdlv ddrmed forstd att kommunen gor ett gott
arbete. Detta resonemang stods dessutom till viss del av tjanstemén och politiker som menar
att integrationsfrdgan 1 kommunen for all del fortfarande &r aktuell men kanske inte i lika hog
grad lingre, dessutom har flertalet atgirder redan vidtagits. Ddrmed menar jag att politiker,
tjanstemdn och till viss del allménheten hanterar och betraktar integrationsfragan som en fraga

for det forgdngna och att de med detta lever i en villfarelse om att denna fraga ar passé.

Nu finns det istéllet andra stjdrnor pd arenan som politiker fokuserar pa, sdsom folkhélsa och
ungdomsarbetsloshet, och min beddomning &r att det endast &r en tidsfrdga innan dessa
omréaden fér sina egna policydokument, dokument som s& smaningom i sin tur ska lanseras
med visionen om att en bittre varld dr mdjlig. En vision som ar fullt genomforbar 1 den

kommunala organisationen — atminstone pa pappret och om man far tro politikernas retorik.
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