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Forord

Forord

Under 1980-talet viixte en stark kritik fram i debatten mot offentlig sektor. Den handla-
de delvis om att det som producerades inte ansags sté i proportion till vad som satsades
i verksamheten. Men kritiken handlade ocksa om att bade politiker och medborgare
ansag att det var svart att paverka verksamheten som upplevdes som tjinstemanna-
och professionsstyrd. Om detta var problematiseringen som gjordes kom I6sningarna
att handla om att s6ka ideal utanfor den traditionella sfiren for offentlig sektor. Resul-
tatet blev reforminitiativ som kom att sammanfattas under bendmningen New Public
Management. Malet var ¢kad effektivitet och produktivitet och en extra drivande
kraft var den ekonomiska kris som kdnnetecknande mycket av 1990-talet.

Efter nagra decennier kan det ater vara dags for en kritisk diskussion kring hur
val organiseringen och styrningen av offentlig sektor egentligen fungerar. Problemet
dr inte lika I4tt att ringa in men vi observerar virdkoer, svarigheter att rekrytera och
organisationer som pé olika sitt inte lever upp till férvintningar. Det kommer givet-
vis alltid vara s att det finns ett glapp mellan forvintningar och utfall och att det fors
en kritisk diskussion kring hur de gemensamma resurserna anvands. Konstigt vore
det annars eftersom behoven ér varierande och mangfasetterade och malbilderna
innehéller konflikter.

Likvil finns det vissa omraden dér det krévs bade en mer kritisk diskussion och
mer forskning som ger en stadigare grund att utga ifran. I denna rapport adresseras
ett sidant tema: den 6kande administrationen. Administration &r i sig ett ganska svar-
fangat fenomen, vilket sakert ar en forklaring till varfor empiriska studier pa omradet
ar fa. I denna rapport avrapporteras emellertid en studie med ambitionen att finga en
del av det som sorteras in under rubriken administration, ndmligen utvecklingsenhe-
ter. Vi ser allt fler enheter som sorteras in bredvid linjen. Med det avses en funktion
som bidrar till att designa och utveckla den operativa verksamheten och ledningen
av den, utan att f6r den skull vara en del av den. Utvecklingsenheter ar ett uttryck for
detta. En fraga som ér intressant i ssmmanhanget, och som ér vigledande i den studie
som presenteras hir ar hur dessa enheter styrs och optimeras. Studien ar forfattad av
Hanna Larsson och rapporten ér en bearbetad version av hennes examensarbete.

Gustaf Kastberg, professor i Offentlig forvaltning






Sammanfattning

Sammanfattning

Kostnaderna for stdfunktionerna har under manga ar 6kat, samtidigt som det
i samhallsdebatten ofta namns hur kiarnverksamheter, sa som skola, vird och
omsorg, far mindre resurser till sina huvuduppdrag. Det kan inom manga verk-
samheter idag framsta som om att administration och styrning fatt ett allt storre
utrymme dar stodfunktioner som controllers, HR-specialister och utvecklings-
ledare kan uppfattas viktigare eller hégre prioriterade dn kdrnverksamheten
som de dr tinkta att stodja. Syftet med den hir studien var att 6ka kunskapen
om hur stabs- och stodfunktioner styrs i kommunsektorn. Genom att rama in
vilka aktorer som utévar styrning dmnade studien att rikta uppmirksamhet
mot hur olika styrformer kommer till uttryck. Resultatet visar pa att styrningen
av stodfunktionerna inte r tydligt definierad. Trots att en méingd olika typer av
styrning utdvas parallellt av flera olika aktorer och med flera olika styrtekniker
visar resultatet snarare pa att vildigt lite styrning implementerats. Det saknas
tydliga nyckeltal, och de fa uppf6ljningar som faktiskt gors av stodfunktionerna
saknar aterkoppling. Resultatet visar vidare pa att en del av den administration
som gors utav stodfunktionerna sjilva, mest gors for administrationens skull
och ar l6skopplad fran organisationen. Sammantaget fastslar studien att stod-
funktionerna dr en svar verksamhet att studera och att styra dd de endast har en
indirekt effekt pa kirnverksamheten.






1. Varfor en studie av administration?

1.Varfor en studie av

administration?

Under senare ar har debatten om 6kade administrativa arbetsuppgifter fatt ett
allt stdrre utrymme (Agerberg 2012; Hall 2012; Bolter 2015). Klagomal, de-
battartiklar och varningsrop ér ingen ovanlig syn i media. Rapporter kommer
fran flera yrkesgrupper inom den offentliga sektorn, dar allt fler beskriver en
ohallbar arbetssituation med en betungande administrativ arbetsborda. Allt for
mycket tid gar t till att dokumentera, rapportera, utviardera och planera. Det
administrativa arbetet riskerar att tringa ut kirnverksamheten och leda till en
ineffektiv organisation (Ivarsson Westerberg 2004; Bolter 2015; SKL 2017).

I dagens samhalle dr administration en naturlig del av vardagen. Vi f6rvin-
tas halla ordning och reda pa vara rikningar, teckna elavtal, vilja skola eller
vardcentral samt delta i olika planeringsmoéten i bostadsrittsforeningen eller
i forskolan (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014, 9). Administration uppfattas
ofta som ndgot negativt, att det ér ett "nddvindigt ont” och att den hallas sa
liten som méjligt (Ivarsson Westerberg 2004, 18f), samtidigt som det kan be-
traktas som nagot positivt och som en naturlig del av organisationers behov av
att samordna en komplex verksamhet (Statskontoret 2016:19, 85).

Administration ér ett begrepp som sillan definierats, trots att det ar vanligt
férekommande. Det finns ingen enhetlig definition, utan administration ar ett
mangtydigt begrepp som anvinds pa olika sitt. Det gor att det rider en oklarhet
om vad administration dr och innefattar. Gemensamt dr dock att det handlar
om ett antal aktiviteter och processer som ir skilda fran organisationens pro-
duktionsarbete eller kirnverksamhet (Ivarsson Westberg 2004, 14ff; Forsell &
Ivarsson Westberg 2015, 23; Statskontoret 2016:19, 17f & 85).

Sett till de senaste tjugo aren finns det en tydlig trend, antalet renodlade
administrativa arbetsroller med laga utbildningskrav sa som sekreterare har
minskat, samtidigt har mingden administrativa arbetsuppgifter 6kat kraftigt
i Sverige (Hall 2012; Forsell & Ivarsson Westerberg 2014; Bolter 2015). En
av orsakerna till utvecklingen &r inférandet av managementreformerna under
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1990-talet. Det offentliga har allt mer kommit att lana in styrtekniker och ideal
fran den privata sektorn. Nyckelord som malstyrning, resultatansvar, decen-
tralisering men ocksd idéer om konkurrensutsittning har kommit att bli allt
vanligare i kommunala organiseringar, vilket traditionellt sett saknats (Montin
1992; Montin 2012; Almqvist & Martensson 2011). Inom forskningen har be-
teckningen for denna styrnings- och ledningsfilosofi kommit att bli synonym
med begreppet New Public Management (NPM) (Montin 2012; Forsell &
Ivarsson Westerberg 2014, 206). NPM kan nagot forenklat beskrivas som en
samling idéer som dr lanade fran néringslivets styrmetoder med fokus pa effek-
tivare offentliga tjinster (Almqvist 2006, 25; Hall 2012, 29). Inférandet av styr-
ningsfilosofin har ifragasatts da man ifrdgasitter dess effektivitet och legitimitet.
NPM var dels tinkt att minska byrakratin men har snarare lett till en 6kning pa
grund av en ny kontroll- och effektiviseringsstrivan (Hall 2012; Power 1997).

I media uttrycks en oro 6ver den radande utvecklingen. Politiker, forskare
och professioner anser att ledning och administrativa funktioner fatt foretrade
och blivit verksamhetens fraimsta syfte och dér karnverksamheten fatt sté tillba-
ka (SKL 2017; Hall 2012; Lofven 2013; Forsell & Ivarsson Westerberg 2014;
Regeringskansliet 2014).

Forskning visar att parallellt med den 6kande administrationen har det
skett en kraftig 6kning av byrakrater, avancerade administratorer som inte di-
rekt dr kopplade till kirnverksamheten utan avses att fungera som ett stod till
dessa (Hall 2012; 2017). Dessa aterfinns ofta i de stodjande enheterna i organi-
sationen, vanligtvis kallade for stab- och stodfunktioner. Okningen kan tinkas
bero pa samhillets krav pd kommuner och organisationer att férdndras for att
de ska uppfattas som en modern och legitim organisation (Revik 2000; Hall
2012. Nya funktioner och enheter skapas saledes i ett f6rsok att utvecklas enligt
ridande normer och institutionella patryckningar (Hall 2012). Det gér att tala
om nya professionella yrkesgrupper, managementbyrakrater, som flyttar fokus
fran organisationens karnverksamhet till det administrativa perspektivet. Det
har blivit viktigare att f6lja ritt procedurer och uppfylla styrmodellernas krav
dn att uppritthalla kvaliteten i verksamheten, det vill sdga det r viktigare att
beritta om god kvalitet snarare 4n att visa att verksamheten verkligen har god
kvalitet (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014, 283).

Med vetskap om att administrationen har okat i offentlig sektor och att
yrkesgrupper som controllers, HR-specialister, samordnare, planerings- och
utvecklingsledare har fitt en mer framtridande roll (Hall 2012; Forsell & Ivars-
son Westerberg 2014) ir det viktigt att undersoka hur stédfunktionerna styrs
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1. Varfor en studie av administration?

i kommunal sektor. Det finns mycket som talar for att den organisatoriska ex-
pansionen som har genomf6rts har skett endast i vissa delar av organisationen.
Bade ledning och centrala stédfunktioner undslipper ofta den finansiella kon-
troll som sker i kdrnverksamheterna. Detta medfor att resurserna dessa grupper
har, kan anvindas pa ett friare sitt. I de fall man miter produktion i ndgon form
inom kirnverksamheterna slipper i manga fall ledning och stédfunktioner sa-
dana mitningar (Hall 2012, 19ff). Enligt tidigare forskning har staber och stod-
funktioner ofta haft ett stort inflytande och makt i organisationen. Genom sin
placering i organisationsschemat, nara hogsta ledningen, har man latt kunnat
framféra sina &sikter och 6nskemal. Kron och Wallgren (2015) menar att stab-
verksamheter har en egen “graddfil’, det vill sidga en egen vig for att styra och
reglera sin egen verksamhet som frbigar de vanliga beslutsprocesserna (Kron
& Wallgren 2015, 15f). Resurserna till stddfunktionerna tenderar dessutom ar-
ligen att vixa vilket sker pa bekostnad av den obligatoriska kirnverksamheten
(Hall 2012, 19f; ESV 2005:3).

De interna forandringsprocesserna av stodfunktionerna har skett ” i det tys-
ta” utan medial och vetenskaplig uppmirksamhet (Hall 2012; Ahlbick Oberg
& Widmalm 2016; Ek Ostberg & Meltzer 2017, 57). Det ir dérfor av intresse
att gora en explorativ studie om hur styrning sker. Foreliggande studie blir d& av
relevans och svar soks pd varfor stodfunktionerna tenderar att vixa. Men dven
varfor styrning och administration manga ganger framstar som att det har blivit
viktigare dn kirnverksamheten, dir utbildning av barn och unga eller vérd till
sjuka och ildre blivit sekundir (Bolter 2015; Hall 2017).

1.1 Syfte och fragestallning

Syftet med foreliggande studie ar att 6ka kunskapen om hur stab- och stod-
funktionerna styrs i kommunsektorn. Genom att rama in vilka aktorer som
ut6var styrning dmnar studien att rikta uppmirksamhet mot hur olika styrfor-
mer kommer till uttryck, men ocksa forsoka hitta en delforklaring till varfor
stodfunktionerna tenderar att vixa. Det uppnas genom en kvalitativ studie av
olika stodfunktioner. For att uppfylla studiens syfte ska foljande fraga besvaras:

Hur sker styrning av stodfunktioner och av vem?
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2. Administration och styrning -

vad ar det?

2.1 Hur kan begreppet administration forstas?
Administration ir ett brett teoretiskt begrepp som givits olika betydelser och
innehall beroende pa olika organisationsteorier och infallsvinklar (Ivarsson
Westerberg 2004, 2). Enligt Nationalencyklopedin innebir administration
" att administrera. .. att se till att en verksamhet fungerar och att den gor det sd
smidigt och effektivt som mdjligt” (NE 18-09-23, internetupplaga). Det finns en
overgripande idé om att administration ar ett samlingsbegrepp for ett antal ak-
tiviteter och processer i organisationen som har till uppgift att koppla samman
eller styra organisationen i en viss riktning. Vad som ocksé dr gemensamt ar att
administration anses vara skilt fran organisationens kirnverksamhet (Forsell &
Ivarsson Westberg 2014, 24f; Ivarsson Westberg 2002).

Forsell och Ivarsson Westerberg (2014) foreslar en definition av begreppet
administrationen. De menar att:

"Administration dr allt skapande och all insamling, bearbetning, samman-
stdllning och avrapportering av information till olika intressenter (Ggare,
ledningar, chefer, personal, intressegrupper, myndigheter, kunder, leveranto-
rer, media med flera) som syftar till att uppritthdlla, samordna och styra ett
organiserat system av ndgot slag (en verksambhet, en organisation, ett projekt,
ett nétverk etcetera) dver tid och rum.” (Forsell & Ivarsson Westberg 2014,
43)

Administrationens uppgifter kan beroende pa dess syfte motsvara olika typer
av administration. Det finns i huvudsak tva typer, organiserande- och legitime-
rande administration (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014; 44). Behovet av in-
tern styrning och samordning, samt behovet av att sikerstilla och uppritthélla
information och resursutbyte med omgivning kallas for organiserande admi-
nistration. Det dr den interna administrationen som avser administration for
den egna organisationens dndamal och kan t.ex. berora planering, arbetsfordel-
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ning, rutiner eller styrning och ledning. Den organiserande administrationen
kan till viss del ses som en av de mest grundliggande administrativa processer-
na, da planering, arbetsfordelning, samordning och kommunikation ir nodvandigt
for all typ av organisering oavsett om det dr en formell eller informell organi-
sation (Ivarsson Westerberg 2002, 8ff). Organisatorisk tillvixt skapar behov av
administration och administrativa strukturer. Ju mer komplex en organisation
blir desto stérre krav stills det pa ledning, styrning och kontroll (Mintzberg
1979, 2F).

Legitimerande administration uppstar da behovet ir att bevara eller stir-
ka organisationens legitimitet (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014, 44). Det
handlar om att det administrativa arbetet kan vara ett resultat av andra proces-
ser dn det som direkt har en koppling till kirnverksamheten (Ivarsson West-
berg 2002). Administrativt arbete kan ha symboliska, rituella eller institutio-
nella orsaker. Detta grundas i Meyer och Rowan s (1977) resonemang om att
organisationer tenderar att inkorporera moderna modeller och processer frin
den institutionella omgivningen i legitimerande syfte (Meyer & Rowan 1977).
Det r6r sig alltsd om en extern administration dir statistik, pressmeddelanden
eller olika kvalitetssikringar och jamstilldhetsplaner tillimpas for att visa att
man ar en modern organisation. Sidana processer ér ofta loskopplade, det vill
sdga det rader en svag eller ingen koppling alls mellan vad organisationen visar
utdt och vad som faktiskt gors (Meyer & Rowan 1977; Eriksson- Zetterquist
2009, 68fF).

Enligt Ivarsson Westerberg (2002) ir den legitimerande administrationen
den lattaste administrationstypen att andra eller ta bort pa grund av att den ofta
ir 1oskopplad fran kirnverksamheten, samtidigt som den legitimerande admi-
nistrationen kan vara nddvandig att bibehalla for att organisationen inte ska ses
som omodern och inflexibel (Ivarsson Westberg 2002, 19f).

Satt i relation till studiens syfte visar begreppet administration och dess
innebord tydligt pa att stodfunktionerna kan ses som ett resultat av behovet av
det administrativa arbetet men ocksa som ett svar till den institutionella om-
givningen. Stodfunktioners administrativa arbete kan saledes forvintas vara
kirnverksamhet, stodverksamhet eller sakna funktion, beroende pa inriktning
och praktisk tillimpning (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014).

2.2 De nya administratorerna

Enligt yrkesstatistik frain SCB har de “okvalificerade administratérerna” som
sekreterare, kanslister och kontorsassistenter nast intill forsvunnit sedan 90-ta-
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let, de anstilldas arbetsuppgifter kvarstod dock, vilket har medfért en markant
6kning av arbetsbelastningen for bland annat likare och ldrare. Flera professi-
onella yrkesgrupper har larmat om att de idag maste utféra betydligt mer ad-
ministrationsarbete dn tidigare. Dessa yrkesgrupper befinner sig ofta direkt i
kiarnverksamheten vilket innebar att administration tar tid frin exempelvis pa-
tienter och undervisning (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014).

I tidigare forskning finns beldgg for att managementbyrakrater har 6kat
kraftigt. Nya administrativa yrken har vuxit fram. Det r6r sig om controllers,
HR-specialister, samordnare och planerings-/utvecklingsledare samt kommu-
nikatorer (Hall 2012; Forsell & Ivarsson Westerberg 2014). Dessa byrékrater
dgnar en stor del av sin arbetstid till ledning och styrning (management) och
dterfinns frimst inom stab- och stédfunktioner eller ledningsgruppen. Expan-
sionen av managementbyrikrater har enligt Patrik Hall (2017) skett "under ra-
darn”, och uppmirksammas nistintill aldrig i debatten (Hall 2017).

Hall (2017) menar att managementbyrakratins expansion driver sig sjélv.
Nya reformer och yrkesroller kraver mer byrékrati som i sin tur leder till nya re-
former. Argumenten paminner mycket om "Parkinsons lag”. Parkinson menade
att administrativ tillvixt beror pa karridrhunger och egennyttiga individer dér
det administrativa arbetet kommer att utvidga sig och fylla den tid som finns
tillginglig for att utfora arbetsuppgiften (Parkinson 1966, 46).

Ekonomistyrningsverket gjorde 2003 en undersokning av statliga myn-
digheters overheadkostnader, det vill sidga kostnader for gemensam styrning,
samordning och administration. De kom fram till att cirka 25 % av statens kost-
nader gar at till overheadkostnader, cirka 45 miljarder per ar (ESV 2005:3).
Internationellt sett gar det att aterfinna ett liknande hindelseférlopp. I Storbri-
tannien gjorde Christopher Hood och Ruth Dixon (2015) en undersokning
ddr man sag att den offentliga sektorns personal har minskat med nistan en
tredjedel sedan 1980-talet, men att personalkostnaderna dnda har stigit. De
menade att det var en ny typ av personal som har anstillts. De tidigare adminis-
tratorerna tillhor bland de lagst betalda i offentlig sektor, medan dagens mana-
gementbyréakrater ir vilavlonade och tar resurser fran kirnverksamheten (Hall
2017; Forsell & Ivarsson Westerberg 2014).

I forhallande till studiens syfte visar detta avsnitt tydligt pa studiens rele-
vans dd nya managementbyrikrater vuxit fram i offentlig sektor utan att man
egentligen reflekterat 6ver en sidan tillvixt. Samtidigt har kostnaderna for
dessa yrkesgrupper 6kat (Hall 2012; Hood & Dixon 2015).
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2.3 Allm@nt om styrning

Utifran studiens syfte att betrakta styrning av de nya administratrerna det vill
saga stodfunktionerna, ar det av vikt att tydligt forklara begreppet styrning.
Styrning handlar i grunden om att paverka en verksamhet och dess befattnings-
havare (Merchant & Van der Stede 2012). Styrning kan, beroende pa vilket
perspektiv som antas, vara ett svar pd olika adresserade problem. En vanlig be-
skrivning ar att se styrning som ett svar pa avsaknaden av malkongruens (Tom-
kins 2001). Malkongruens handlar om att fi ledning och de anstéllda att striva
efter samma mal. Det dr ett vanligt problem att olika individer och organisato-
riska enheter inom en och samma organisation har skilda mal och prioritering-
ar (Anthony & Govindarajans 2007).

Ett av de mest traditionella sitten att se pa behovet av styrning ar genom
principal-agentteorin (Jensen och Meckling 1976; Kroon & Mansson 2008;
Kastberg & Lagstrom 2016, 11). Teorin handlar i huvudsak om den interor-
ganisatoriska relationen mellan under- och 6verordnade. Ett agent- principal
torhallande uppstar mellan tvéd parter, principalen och agenten. Det bestar i att
en part (principalen) liter den andra parten (agenten) utféra nigot for den-
nes rikning. Mer specifikt innebdr det att en organisation i grunden dgs av en
principal, exempelvis aktiedgare i ett vinstdrivande foretag eller medborgarna
i offentliga organisationer, men har agenter (tjinstemin och chefer) som utfor
verksamheten inom organisationen (Merchant & Van der Stede 2012; Frosten-
son 2015, 64f). Detta gors ofta i form av en kontrakterad relation. 1 den kontrak-
terade relationen limnar principalen ifran sig maktbefogenheter till agenten
med forvintningen att agenten till fullo agerar i enlighet med principalens mal
och strategier, nigot som inte alltid ir fallet da de har olika intressen (Power
1991). De organisatoriska individerna, agenten och principalen, sigs ha skilda
malbilder och agera som s kallade nyttomaximerare, dar man alltid kan for-
vénta sig att de kommer att handla i egenintresse. For att hantera en sadan si-
tuation betraktas styrning som ett sitt att nd malkongruens och minska risken
att verksamheten inte bedrivs i enlighet med principalens 6nskemal, vilket inte
ar helt oproblematiskt. Detta grundas i ett antagande om att agenterna har ett
informationsovertag da de befinner sig nirmare verksamheten och besitter en
annan typ av kunskap én principalen (Power 1991, 30ff, Fama 1980, 299ff).

Informationsovertag ar sarskilt utmarkande i professionsbaserade verk-
samheter eftersom en profession besitter ett sirskilt Gvertag dd man har bade
mer erfarenhet och kunskap om verksamheten i fraga (Kastberg & Lagerstrom
2016, 11f). De nya administrativa yrkena som controllers, kommunikatdrer
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och utvecklingsledare dr dnnu inte fulla professioner men ir pa vig ditat, i
synnerhet om man ser till de 6kade utbildningskraven pa hogskole- och uni-
versitetsniva. Dock saknas det en skyddad befattningstitel (Forsell & Ivarsson
Westerberg 2014, 186fF). Utifran agentprincipal teorin kan vi forvinta oss att
stodfunktionerna kommer att forsoka tillskansa sig 6kade resurser i den man
de ges utrymme till det.

2.4 Styrningens komplexitet

Den offentliga sektorn har manga kinnetecken, och ett av de mest framtra-
dande ér dess komplexitet, vilket forsvarar styrningen i jamforelse med privat
sektor. Enligt Anna Cregard och Rolf Solli (2009) sa utmirks offentliga orga-
nisationer av att de: “alltid ir stora, alltid hog grad av differentiering, alltid flera
domdner, alltid mal-medel-dilemma, alltid budgetkopplad, alltid politisk och oftast
professionell” (Cregird & Solli 2009, 13).

Forskarparet menar att styrningen i offentlig sektor blir problematisk i syn-
nerhet pa grund av dessa karaktiristiska drag. Storleken och differentieringen
gor det svart att 6verblicka och koordinera kommuner och landsting. De menar
vidare att de olika doménerna forsvirar kommunikationen pa grund av olika
satt att se pa verksamheten och virlden. Politiken forsvarar dessutom en sam-
syn och en stark professionalisering medverkar till en hog grad av autonomi fér
yrkesutovare pa lidgsta hierarkiska niva (Cregard & Solli 2009, 13ff; Brorstrom,
Haglund, Solli 2014, 178ff ). En annan utmaning i offentliga organisationer till
skillnad fran privata dr malet med verksamheten, ett s kallat mal-medel-dilem-
ma. I privat organisation dr det 6vergripande malet ofta vinst och att ge sa bra
ekonomisk avkastning som moéjligt, dar verksamheten blir ett medel for att na
mialet. I offentlig sektor dr ekonomin snarare medlet for att na andra mal som
réttvisa, robusthet och effektivitet. Dessa kan dessutom vara i konflikt med varan-
dra (Hood 1991; Brorstrom, Haglund, Solli 2014, 181; Kastberg & Lagstrom
2016, 12).

Offentliga organisationer omfattas dven av en komplicerad ansvarsrela-
tion i och med det demokratiska flernivisystemet. Detta ger oss en cirkuldr
agent-principal-struktur dir kommunmedborgarna kan agera bade principal (i
relation till de lokala politikerna) och agent (i form av medborgare och tjinste-
man). Politikerna ér i sin tur principaler i relation till férvaltningen och forvalt-
ningsledningen men agenter sedda till den réstningsberittigade befolkningen.
Det ar darfor mojligt att identifiera flera olika principaler inom den offentliga
sektorn (Kastberg & Lagstrom 2016, 12).
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Utifran de styrningsantaganden som agent-principalteorin utgar fran i rela-
tion till de stora och svarmaitta verksamheterna med flera aktorer ar det svart att
styra den offentliga sektorn. Enligt Kouzes och Mico (1979) bestir offentliga
organisationer av olika dominer, som arbetar utifran olika principer och ar-
betssitt. Dessa kan tinkas forsvara arbetet, da de enligt tidigare forskning visat
att de skiljer sig gillande logik, kunskaper och skillnader i behov av informa-
tion. De tre doménerna ar: den politiska domdnen, den administrativa domdnen
och den professionella domdnen (Kouzes & Mico 1979).

Den politiska doméanen bestir av fortroendevalda politiker, och ar inom
all offentlig verksamhet ytterst ansvarig for verksamheten, ett ansvar som has
gentemot medborgarna. Doménens uppdrag bestar i att formulera och formed-
la organisationens policys samt att bestimma strategier och inriktningar i syf-
te att genomf6ra den demokratiska viljan. De politiska doméinen befinner sig
langst ifrin verksamheten och saknar normalt den kunskap de anstallda har i
verksamheten (Kouzes & Mico 1979). Det gor att den politiska doméinen styr
pa distans och med hjilp av kvantifierbara métt. Den administrativa domanen
befinner sig mellan den politiska och de professionellas domén och verkar for
att de politiska mélen omsitts i handling och i ett upprittande av rutiner och
regler. Dominen verkar genom de styrande principerna av hierarkisk kontroll
och samordning. Den administrativa doménen ar byrakratisk till sin struktur
och forsoker med hjilp av tekniker och metoder att rationalisera organisatio-
nen for att bli mer kostnadseftektiv. I det hir doméinen éaterfinns ledning och
chefer men ocksa stab och stodfunktioner som HR och ekonomi (Ibid 1979).
Den tredje och sista doménen 4r de professionellas domin och agerar utifran
styrprinciper om autonomi och sjélvreglering. Det 6vergripande malet ar att
uppritthalla god kvalitet pa den service som utfors. Dominen bestér ofta av
hogutbildade och kvalificerade professioner som likare och larare och det ar
hir de politiska mélen utfors i praktiken. De professionellas domén ar starkt
forknippad med kundspecifika probleml6sningar, da den hér har ett klientnéra
fokus och riktar in sig pa den enskilde individens behov (Kouzes & Mico 1979,
457fF).

Utifran domanteorin kan vi férvinta oss att det rider en obalans mellan de
olika domanerna, vilket kan tinkas forsvara styrningen av stodfunktionerna.
Dominteorin hjilper till att 6ka forstaelse for styrning av olika grupper i kom-
munal verksamhet. En f6r hard styrning eller dominans fran en av doméinerna
riskerar att forsvaga den legitimitet organisationen har byggt upp och kan ocksa
minska dess formaga att se till de stora och 6vergripande malen i den offentliga
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verksamheten (Kastberg & Lagstrom 2016). I forhallande till agentprincipal-
teorin visar doménteorin p4 att det forekommer komplexa samband, dir do-
minerna fyller olika funktioner och ligger tonvikt pa olika centrala malvirden.
Det medfor att offentliga organisationer blir svarstyrda. Det den ena doménen
ser som positivt framstar som nagot negativt for de andra. Sett till studiens syfte
innebir det att de olika doménerna kan forvantas komma i konflikt med varan-
dra da de kan ha olika idéer om hur stodfunktionerna skall styras.

2.5 Kategorisering av styrning

Styrning av organisationer ir ingen litt uppgift. Det finns manga olika metoder
och tekniker som alla tillimpas pa olika sitt, och dir det exakta utférandet va-
rierar beroende pd utav vem, var och nir styrningen utfors. Det dr séllan en och
samma styrmetod passar en hel organisation och dess verksamhet. Man maste
ofta anpassa de styrinstrument som anvéinds for att passa just den del av orga-
nisationen man har som mal att styra. Saker som Hofstede menar ir viktiga att
ha i atanke dr organisationens utgingspunkt och omgivning, nagot som tillater
att man pa bista sitt kan utnyttja de resurser som finns tillgingliga (Hofstede
1981, 193ff).

Det har i tidigare litteratur betonats att styrning i princip alltid sker i en
kontext dr flera olika typer av styrningsverktyg tillimpas parallellt (Malmi &
Brown 2008). Styrning brukar vanligtvis delas upp i tre olika typer: regel-, re-
sultat- och klanstyrning (Mintzberg 1983; Merchant & Van der Stede 2012).

Regelstyrning framstar som den styrform som ger minst utrymme for den
styrde att agera pa eget initiativ. Kdrnan i regelstyrningen bestar av detaljera-
de lagar, regler, beskrivningar, metoder och processer som definierar arbets-
gangen. Den ér alltsd i manga fall pa forhand bestimd, innan arbetet dger rum.
Regelstyrning kallas ibland ocksa for beteendestyrning eller handlingsstyrning da
ledningen eller politiken genom dessa regler styr de anstilldas handlingar. For
att en optimal regelstyrning ska gi att finna forutsitts att det finns en total kdn-
nedom om verksamhetens processer, detta da det dr mycket svart att definiera
arbetssitt f6r oférutsedda utmaningar. I praktiken kommer detta vara omaijligt
att uppna men en 6kad kinnedom om de processer man vill styra ger i de flesta
fallen mojlighet att skapa battre regler. I de fall dar det ar svart att kartlagga mit-
bara effekter och félja upp resultat ar regelstyrning ett utmirkt val av styrning
(Ouchi 1977; Merchant & Van der Stede 2012). Den kanske storsta fordelen
med regelstyrning ar att det tydligt framgér f6r de anstillda hur de ska utféra
sitt arbete och att det &r litt att kontrollera att arbetet blir utfrt pa énskvirt
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sitt. Nackdelarna ar dock att det kan himma medarbetarnas kreativitet och den
innovation som sker inom organisationen, den kan ocksd medf6ra hoga admi-
nistrativa kostnader (Merchant & Van der Stede 2012, 81ff).

Regelstyrning jamfors ofta med det byrakratiska styridealet som aterfinns i
den traditionella férvaltningslogiken da de till stor del bygger pa samma grund-
principer: likabehandling och rittssikerhet (Hood 1991). Det byrikratiska ide-
alet har sin grund i en tydlig rollférdelning med starkt fokus pa skapandet och
efterlevandet av uppsatta regler (Ivarsson Westerberg 2004; Karlsson 2017).

Resultatstyrning dr den vanligaste formen av styrning. Inom resultatstyrning-
en styr organisationen sina anstillda mot uppsatta kvantifierbara mal, resultat.
De anstillda ges sjilva mojligheten att bestimma tillvigagangssitt for att upp-
né dessa mal. Med resultatstyrning flyttas fokus fran process till utfall (Ouchi
1977). Styrformen anvinds nir malet med verksamheten ir tydligt och det ir
latt att kvantifiera, men dar det rader osikerhet om vilka processer som effekti-
vast leder fram till malet. Resultatstyrning fungerar, i kontrast till regelstyrning-
en, som ett bra verktyg for att hoja de anstilldas motivation och sjilvstindighet
da de ges maijligheten att sjilva vara kreativa i att utforma arbetssitten som ska
anvindas. En stor nackdel med denna typ av styrning dr dock svarigheten i att
sdtta upp matbara mél som ligger i linje med det som verkligen vill uppnas inom
offentlig sektor. Det ar latt att man ersitter de mal man i sjilva verket vill uppna,
men som ar svara att kvantifiera och mita, med mal som ar littare att miata men
som kanske inte ligger i linje med det man verkligen vill uppni (Merchant &
Van der Stede 2012, 81ff). Resultatstyrning ir idag vanligt férekommande i
managementlitteratur. Begrepp som nyckeltal och prestationsmdtning ar centra-
la i denna typ av bocker och ir bada exempel pa resultatmitning (Kastberg &
Lagstrom 2016; Hood 1991;1995).

Klanstyrning kan ses som en mjuk form av styrning och handlar frimst om
att paverka de anstilldas normer och virderingar sa att de ligger i linje med
organisationens mal. Den lagger dven vikt pa uppbyggandet av en ansvarskul-
tur och dmnar pé andra sitt att tillgodose organisationen med baserat p4 tillit,
fortroende, gemenskap men ocksa ritt kompetens och virderingar. Den hir
typen av styrning ger en fordel nir kinnedomen om limpliga processer inom
verksamheten 4r begransad samtidigt som det ar svart att mata verksamhetens
verkliga resultat (Ouchi 1977; Merchant & Van der Stede 2012, 88ff). Att en-
bart forlita sig pa klanstyrning kan enligt Merchant och Van der Stede (2012)
var riskabelt da organisationen inte helt kan lita pa att de anstillda agerar enligt
organisationens mal och strategier.
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Under senare ar har begreppet tillit kopplats till styrning och blivit allt mer
uppmirksammat. Regeringen har tillsatt en tillitsdelegation med syfte att verka
for att 6ka tilliten i den offentliga sektorn (Finansdepartementet dir 2016:51).
De menar att styrning i hogre grad borde priglas av tillit snarare 4n kontroll,
vilket enligt tillitsdelegation skulle leda till 6kad effektivitet da de anstillda far
ett storre handlingsutrymme och fértroende (SOU 2017:56).

Satt i relation till stodfunktionerna, fokuserar de tre olika styrformerna pa
olika delar av resultatprocessen. Regelstyrning och resultatstyrning kan i korta
drag sagas ge svar pa hur respektive vad som ska goras inom en organisation.
Klanstyrningen ligger vikt pa personerna inom organisationen, pa resurserna
i form av humankapital (Kastberg & Lagstrom 2016, 10). Det hjilper oss att
forsta de olika sorternas styrning som kan samexistera och hur de ar relaterade
till varandra. Det generar i sin tur en 6kad forstaelse f6r hur politiker, ledning
eller chefer kan paverka stodfunktionernas beteende och arbetsuppagifter i syfte
att na organisationens mal och att generera god och kvalitativ service till kom-
muninvanarna.

2.6 Styrningsansatser
Att déma av tidigare litteratur kan vi forvinta oss att det pagar flera styrnings-
aktiviteter parallellt i kommunal sektor, bade formellt och informellt. Dock
finns det en motsittning mellan forskare om hur olika styrmedel ska anvindas
for bista resultat. Hog tillit resulterar enligt Dekker (2004) i ett mindre behov
av formella styrmedel och omvint resulterar lag tillit i ett stort behov av styr-
medel. Tillit ses som ett komplement till formell styrning nir det anvinds i
mindre utstrickning, men ékar méingden tillitsbaserad styrning borjar de tva
att konkurrera. Kastberg och Mattisson (2013) menar samtidigt att formella
styrmedel som regel- och resultatstyrning minst ar lika viktiga som fértroende
och tillit, och att dessa inte dr utbytbara med varandra. Kastberg och Lagstrom
(2016) papekar dven att man maste ha i atanke att regel-, resultat- och klanstyr-
ning inte alltid forstirker varandra utan att det finns en risk att de tre styrnings-
metoderna kan komma att stilla motsatta krav (Kastberg & Lagstrém 2016).
Vidare ar det viktigt att uppmarksamma att olika delar av organisationen
kan och bor styras pa olika sitt. Det grundas i ett antagande om att fokus bor
ligga p aktiviteter snarare dn organisationen som helhet (Hofstede 1981). Ut-
ifran detta resonemang kan vi forvinta oss att kommunen styr stodfunktioner-
na pa ett annat sitt dn kdrnverksamheten.
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Enligt Robert Simons (1995) kan en styrmodell fa olika roller i styrningen
beroende pa dess syfte. Forskaren menar att styrsystem ar informationsbase-
rade och beror pa hur individer viljer att tolka och nyttja information. Ett och
samma styrningsinitiativ utovas pa olika sitt. Tva olika former som ofta fram-
hélls ar diagnostisk och interaktiv styrning (Simon 1995).

Den diagnostiska styrmodellen kan i stora drag liknas vid den traditionella
synen pa styrning dar 6vervakning och kontroll dr centralt och dir medarbe-
tarens prestationsformaga bedéms utifrin uppsatta mél. Chefer anvinder det
diagnosterande perspektivet for att forsikra sig om att organisationers befintli-
ga strategier dr framgangsrika. Styrmodellen kinnetecknas av att ledning mater
utfall i jimf6relse med standarder eller uppsatta mal samt korrigerar eventuella
avvikelser av de férutbestimda standarder for prestation. Traditionella resul-
tatmatt, budget, revisionskontroller eller nyckeltal dr exempel pa diagnostiska
system dar malvirden leder till ansvarsutkrivande och krav pa att reducera av-
vikelser. Styrning blir som ett verktyg for att verksamheten ska rittas i ledet vid
noterande avvikelser (Simons 1995, S9ff; Kastberg & Lagstrom 2016).

Ser man till den interaktiva styrmodellen s& syftar den till att stimulera 13-
rande och utveckling inom en organisation for att pd s sitt hantera en mer osa-
ker omvirld. Det handlar om att skapa styrmodeller med fokus pa dialog. Det
kan handla om att chefer involverar anstillda pé lingre niva i beslutsaktiviteter
men ocksd motiverar de anstillda till informationssokning utanfér de traditio-
nella kanalerna (Simons 1995, 65fF). Avvikelser fran uppsatta mal innebir inte
omedelbart krav pa att atgirda eller minimera dessa, utan fokus ligger pa dialog
mellan olika parter bade horisontellt och vertikalt i syfte att analysera orsaker-
na till avvikelsen och identifiera eventuella 18sningar (Kastberg & Lagstrom
2016, 10f). Simons (1995) lyfter vikten av att ledare maste skapa ett klimat dar
nytinkande och lirande i organisationen premieras for att nya vagar och arbets-
satt ska kunna utvecklas. Det kan handla om att andra matsystem, eller minska
gapet mellan miitt utfall och faktiskt resultat (Ibid 1995)

Sett till studiens syfte att undersoka hur styrning av stodfunktionerna ut-
6vas dr det av vikt att redogora for hur en och samma styrning kan anvinds
pa olika sitt. Simons grundtanke handlar om styrning méste skapa en balans
mellan virdeskapande och hushallande av resurser (Simons 1995). Ett diag-
nostiskt styrsystem kan goras om till ett interaktivt instrument om chefer en-
gagerar sig och foljer upp processer i syfte att skapa en kultur dar dialoger och
organisatoriskt lirande far en mer framtridande roll (Simons 1995). Budget
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ar ett vanligt exempel som ofta anvinds f6r férklara hur den dels kan anvinds
diagnostiskt och dels interaktivt (Bisbe & Oatley, 2004).

I kommuner och landsting ar styrning ofta forknippat med budgetstyrning
(Brorstrom et al. 2014, 189). Kommunerna ska arligen uppritta en budget for
niastkommande kalenderar enligt lag. Budgeten ska upprittas s att intdkterna
overstiger kostnaderna (SFS 1991:900). Budgeten kan ses som ett medel for
att tillgodose verksamhetens behov. Simons (1995) menar att det férekommer
tydliga skillnader i hur budgeten anvinds av den hogsta ledningen. Vanligtvis
anvinds den pa ett diagnostiskt sitt, det vill siga for att kontrollera att budget-
malen uppfylls, att verksamhetens intikter inte Gverstiger kostnaderna eller att
budgeten gir i balans sett till kommunal sektor (SFS 1991:900). Simons menar
vidare att ledningen dven kan ta beslut kring i vilken utstrickning styrningen
ska anvindas interaktivt (Simon 1995). Det pagér en kontinuerlig dialog mel-
lan organisationens olika medlemmar och nivier om varfér vissa enheter inte
lyckas uppna de mal man 6nskat se, exempelvis har man gitt 6ver budget eller
inte levererat det som tankt. Samtidigt diskuteras hur mal, processer eller be-
teende kan anpassas for att korrigera dessa avvikelser mellan dessa aktorer. Ett
exempel pa hur interaktiv styrning kan se ut ar att sjilva budgetmalens rimlig-
het och relevans ifrdgasitts, snarare dn sjilva avvikelsen mot budgetmalen. Man
indrar alltsd malen istillet for styrmedlen (Greves 2011).

2.7 Implikationer av teoretisk referensram
Den teoretiska referensramen i denna uppsats 4r tinkt att underbygga studiens
syfte och fragestillning och ska fungera som ett analysverktyg for uppsatsens
empiri. Mer specifikt har tidigare forskning om administration och de nya ad-
ministratorerna redogjorts i syfte att fa en forstaelse om de verksamheter som
skall styras. Begrepp och teorier om styrning har ocksa redogjorts i syfte att for-
soka skapa en helhetsbild om hur stab- och stédfunktionerna kan tinkas styras.
For att vi ska forsta hur styrningen av stodfunktionerna tillimpas i prakti-
ken kan f6ljande tva fragor stillas:

o Vilka styrningsaktiviteter och aktorer gar att identifiera?
« Hur kan vi forsta att stodfunktionerna tenderar att vixa?

Fragestallningen, vilka styrningsaktiviteter och aktorer gar att identifieras, hjilper

oss att beakta och identifiera de olika sorters styrning som férekommer i kom-
munal sektor. Som en del i det analytiska ramverket kommer de tre styrnings-
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mekanismerna regel-, resultat- och klanstyrning att utgora en grund for att skapa
en forstaelse for styrningens karaktir och hur de ar relaterade till varandra. Att
synliggor vilka aktorer det dr som utovar styrning kan ses som en del i analys-
steget till att forsoka forstd att styrning kan paga parallellt i flera relationer och
med flera olika styrtekniker. Dominteorin, det vill siga den politiska domdnen,
den administrativa domdnen och den professionella domdnen, hjilper oss att iden-
tifiera vilka aktérer det dr som utovar styrning, det underldttar i sin tur forstael-
se for varfor styrningen ser ut som den gor.

Tidigare forskning foresprakar en balans mellan olika aktiviteter, styrtekni-
ker och aktorer, men i vilken omfattning de férekommer i stodfunktionerna ar
annu inte kartlagt. Enligt Sahlin och Eriksson-Zetterquist (2016) ir det viktigt
att haiatanke att de styrformer som presenteras i den teoretiska referensramen
enbart ger forenklade modeller av verkligheten genom den teoretisk abstrak-
tion. Det innebir att dessa 4r idealiserade konstruktioner och kommer i de fles-
ta fall att skilja sig frin verkligheten nir de implementeras i praktiken.

Slutligen kommer fragestillningen om hur vi kan analysera och forstd stod-
funktionernas tendens att vixa. Detta genererar en samlad bild av hur man ser pa
stodfunktionernas roll i offentlig verksamhet men ocksa varfor ett stod fitt en
mer framtridande roll under de senaste aren.
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3. Metod

Med utgangspunkt i studiens syfte, att genera kunskap och 6ka forstaelse om
hur stab- och stodfunktionerna styrs i kommunal sektor, valdes en explorativ
ansats. Genom att undersdka och rama in vilka aktérer som utovar styrning
dmnade studien att rikta uppmarksamhet mot hur olika styrformer kommer till
uttryck. Studiens syfte r saledes att gora en explorativ studie om hur styrning
sker. Det uppnaddes genom en kvalitativ unders6kningsmetod i form av kvali-
tativa intervjuer. En explorativ studie antas vara limplig nir kunskapen om ett
fenomen 4r knapphindigt och man har for liten kinnedom om fragestillningen
i forvag (Malterud 2009; Lundahl & Skirvad 2016). Valet av en explorativ stu-
die motiverades genom att vetskapen om hur stodfunktionerna styrs ar begrin-
sad. Den explorativa ansatsen syftar till att undersoka och skapa en uppfattning
om styrningen (Sekaran & Bougie 2010, 103).

En kvalitativ metod valdes for att generera en storre forstaelse f6r hur res-
pondenterna ser pé sin omgivning men ocksa hur de upplever styrningen och
den 6kade administrationen (Kvale & Brinkmann 2014, 41-47; Hall 2012).
Respondenternas egna upplevelser ar centrala i studien. Genom att ta del av re-
spondenternas egna upplevelser och tankar kan en forstaelse for hur styrnings-
arbetet bedrivs genereras och synliggoras.

Sett till studiens syfte valdes en abduktiv ansats genom hela studien. Ab-
duktion innebdr att teori och empiri successivt viavs samman och kan komma
att omtolka varandra (Svensson 2015, 217). En abduktiv ansats valdes for att
vid analyserandet av empirin kunna anvinda teorier och begrepp om styrning
som en inspirationskalla for att uppticka monster och enskilda fenomen i em-
piri i stillet for att anvinda teorin som en i forvig given mall. Redan fran start
hade jag ett antal teoretiska begrepp och teorier som potentiellt skulle kunna
anvindas i analysen, men exakt vilka och hur de skulle appliceras faststilldes
inte, forran avsnittet om hela empirin genomgatts (Alvesson & Skéldberg
1994). Den teoretiska referensramen har saledes forfinats och korrigerats un-
der uppsatsens gang for att bittre passa ihop med det empiriska materialet. Den
abduktiva ansatsen anvindes for att inte riskera att studien vid ett tidigt skede
skulle fista sig vid ett antal forutbestimda teorier (Frejes & Thornberg 2009).
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3.1Val avrespondenter

Studieobjektet i denna studie utgors av den tidigare utvecklingsavdelningen i
Goteborgs Stad, da man dér rent organisatoriskt fram till och med forsta juli
2018 hade en status av stabsfunktion (Tjinsteutlitande dnr 0988/17). Valet av
utvecklingsavdelningarna i G6teborgs Stad 6ver andra offentliga organisatio-
ner baserades pé den framtrddande rollen som stodfunktionerna har haft inom
stadsdelsférvaltningarna i G6teborgs Stad, detta sedan den omorganisationen
som gjordes r 2011. Vid denna omorganisation skapades ytterligare chefsled
samt nya funktioner och befattningar (Tjinsteutlatande dnr 0776/09). Studie-
objektet utgors saledes av stadsdelsforvaltningarnas stodfunktioner och mer
specifikt utvecklingsavdelningen.

Utvecklingsavdelningen var en av de nya funktionerna som skapades. Det
innebar att nya stodfunktionstjinster tillsattes. Inférandet av utvecklingsavdel-
ningen var en kraftsamling och en 6nskan om att ta sig an befolkningsperspek-
tivet pd ett annat sitt 4n vad man tidigare hade gjort. Sju specialistomraden
identifierades: miljo, folkhilsa, medborgardialog, kvalitet, EU, manskliga rat-
tigheter och stadsutveckling, vilket alla stadsdelar skulle arbeta med (Tjanst-
eutlitande dnr 0776/09; Goteborgs Stad 2012).

Da studien syftade till att undersoka hur stab- och stddfunktionerna styrs,
valdes stadsdelsdirektorer samt utvecklingsledare som intervjupersoner. Valet
av tjinstemdn och inte politiker grundas i tidigare forskning om att kommu-
ner tenderar att utvecklas till svirkontrollerade koncerner dar tjanstemannens
inflytande 6kar. Kommunen styrs enligt Hall (2012) i storre utstrickning av
manniskor som inte 4r politiskt tillsatta. Dagens managementstyrning ér till
stor del inriktad pa att skapa effektiva organisationer snarare dn demokratiska
(Hall 2012). Det kan ses som ett hot mot demokratin da politiker och tjinste-
min byter roller.

Valet av att intervjua stadsdelsdirektorer berodde pé att de ar de ytterst an-
svariga tjanstemdn som ansvarar for hela stadsdelens styrning samt att de har
mojligt att paverka utformningen av stod. Som stadsdelsdirekt6r arbetar man
aktivt med och fattar beslut om stadsdelsforvaltningens styrning. Det innebar
att respondenterna har en relevant kunskap i férhallande till studiens syfte och
forskningsfraga vilket var fordelaktigt vid val av respondenter. Det var dven av
vikt att vilja respondenter i stodfunktionerna i hopp om att erhalla information
om hur de upplever styrningen. Utvecklingsledare valdes for att de ar en ny
typ av tjanstemannaroll som inte 4r direkt férankrade i kirnverksamheten. Va-
let av att intervjua utvecklingsledare och inte HR- specialister eller ekonomer
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grundades i att utvecklingsledarnas administrativa uppdrag inte 4r lagstadgat
och inte nédvindigt for att den kommunala verksamheten ska kunna bedrivas.
Inférandet av utvecklingsledare i Goteborgs Stad var en politisk prioritering
(Tjansteutlitande dnr 0776/09; 0988/17).

Efter en genomgang av alla tio stadsdelsforvaltningarnas organisationssche-
ma och hemsida konstaterades att alla stadsdelar hade en stadsdelsdirektor al-
ternativt, en tillférordnad direktor. Studien inleddes med att forfrigningar via
e-mail skickades direkt till samtliga stadsdelsdirektorer. Att lokalisera utveck-
lingsledarna var svarare da kontaktuppgifter till dem inte fanns tillgingliga pa
Goteborgs Stads hemsida. Det gjorde att e-mail skickades till samtliga stadsde-
lars forvaltningsbrevlador for att via dem komma i kontakt med utvecklingsle-
dare.

Totalt har 13 av 20 tillfragade personer medverkat i studien, varav atta
stadsdelsdirektor och fem utvecklingsledare. Respondenterna ir representera-
de fran tta av tio stadsdelar i staden. Utvecklingsledarna representerade olika
specialistomraden, detta for att fi en bredd och mojliggora ett monster i styr-
ningen oberoende av inriktning, profession eller politiskt prioriterat omrade.
Specialistomradena var medborgardialog, milj6, folkhalsa, stadsutveckling och

trygghet.

3.2 Insamling av data

Vid studiens inledande skede insamlades sekundirdata fran vetenskapliga ar-
tiklar, bocker och styrdokument for att fa en god forstielse for administration
och styrning. Med utgangspunkt i den information som inhidmtades formule-
rades uppsatsens problemomréde och syfte. Nir problemomradet sedermera
hade avgrinsats inhdmtades ytterligare sekundérdata for att kunna utforma en
relevant referensram. En utforlig litteraturgenomgang var nodvindig da stu-
dien var av explorativ karaktdr och det var av relevans att fa en bred och utokad
kunskap i imnet (Sekaran & Bougie 2010, 103). Anvindning av sekundirdata
har flera férdelar, kanske framforallt den stora mingd av data som finns att tillga
samt den goda tillgingligheten av denna data (Mailardalens hogskola 2016).
Sekundirdatas nackdelar finner man dock i att det material som fanns att tillga
inte tagits fram med uppsatsens specifika dndamal i dtanke. I och med detta ar
det viktigt att man utovar stor forsiktighet vid anvindning av denna data och
forhaller sig kritisk till den. Tertidr- och andrahandskallor har i stérsta mojliga
man forsokt undvikas f6r minska risken for felaktig eller forvringd informa-
tion. Sekundirdata valdes i stor utstrackning utifran fackgranskade vetenskap-
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liga artiklar men ocksa utifran bocker utgivna av erkinda bokférlag, detta for
att studien skulle fa en hog validitet.

For studiens insamling av primérdata valdes intervjuer. Semistrukturerade
intervjuer bedomdes vara den form som limpade sig bast i forhallande till stu-
diens syfte och forskningsfraga. Det innebar att intervjufragorna vilade pa en
formell grund, dir ett antal frigor var férutbestimda men 6ppnade upp for re-
flektion och foljdfragor. Det kan tinkas skapa ett mer stimulerande samtal dar
respondenten kan tala fritt och 6ppet under intervjun och pa sa sitt utveckla
sina svar vilket genererar en djupare forstaelse for hur stédfunktionerna kan
tinkas styras (Hedin, 1996, 5f).

Innan kontakt med respondenterna togs utformades en intervjuguide med
hinsyn till Kvale och Brinkmann (2014) som menar att intervjufragor ska vara
korta, litta och befriade fran akademisk jargong. Stravan har varit att stalla 6pp-
na fragor som bjuder in respondenterna till den teoretiska referensramen men
samtidigt limna tillrickligt utrymme for respondenternas egna tankar och per-
spektiv (Kvale & Brinkmann 2014, 173ff).

Samtliga respondenter fick, i enlighet med vetenskapsradets informations-
krav, ta del av studiens syfte bade vid forfrigan om att medverka samt i samband
med intervjuernas genomfdrande (Vetenskapsridet 2002). Respondenterna
torsags med intervjufragorna pa férhand for att eliminera risken f6r ogenom-
tankta svar. Tanken var att 6ka kvaliteten, eftersom respondenterna kunnat
forbereda sig. I cirka 60 minuter pagick intervjuerna och genomférdes i form
av personliga méten pa respektive respondents kontor. Intervjuerna dgde rum
mellan den 17 oktober och den 4 december 2018. Samtliga intervjuer spelades
in, detta for att kunna koncentrera sig pd den intervjuade genom att lyssna och
stilla relevanta foljdfragor. Det mojliggjorde att intervjun kunde avlyssnas flera
ganger och pa sa sitt minska risken for att en skev minnesbild aterges (Kvale &
Brinkmann 2015, 218-219). Samtliga respondenter blev tillfragade och gav sitt
samtycke till att intervjun spelades in. Intervjupersonerna delgavs dven infor-
mation om att de nir som helst kunde avsluta intervjun utan att behéva upp-
ge skal till varfor samt hur datamaterialet skulle hanteras. Vidare erbjods alla
respondenter anonymitet och all information som kan hénvisas till respektive
stadsdel har plockats bort.

Som ett komplement till intervjustudien genomférdes en litteraturgenom-
gang med Goteborgs Stads styrdokument och riktlinjer. Detta genomfordes for
att fa en djupare forstielse f6r kommunens unika organisationsstruktur med
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stadsdelsférvaltningar och fackférvaltningar men ocksa for att fa en storre for-
stéelse for hur staden ar tinkt att styras.

3.3 Bearbetning, analys och tolkning

Efter respektive intervju skrevs relevanta resonemang och intryck ned for att
sedan transkriberas fran ljud till text i sin helhet. Att transkribera intervjuer kan
ses som tidskrivande process (Kvale & Brinkmann 2015, 220). Dock ansigs
det vara av relevans for studiens kvalitativa forhallningssatt. Tack vare transkri-
beringen var det littare att bearbeta materialet och fa ett mer rittvisande resul-
tat.

Efter transkriberingen skrevs det empiriska materialet ut i sin helhet och
lastes igenom ett flertal gdnger innan sex teman identifierades med hjilp av den
teoretiska referensramen. Temana var: vad pdverkar stod, styrning av stéd, kon-
troll och tillit, nyckeltal, stodfunktionernas roll och organisationsforindring. Data-
materialet sorterades dérefter in under respektive tema vilket sedermera kom
att presenteras i resultatavsnittet. Kodningen av datamaterialet gjordes utifrin
studiens syfte och fragestillning, detta for att i analysen kunna stélla det empi-
riska materialet mot den teoretiska referensramen.
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4. Hur ser styrningen ut idag?

4.1 Overgripande organisering i Géteborgs Stad

Goteborgs Stad ar en stor organisation med omfattande och mangskiftande
ansvar, dels utifrin vad kommunallagen kréver och dels utifran vad politikerna
och tjinstemannen bedémer dr dndamalsenligt. Den politiska organisationen
i Goteborgs Stad bestir av kommunfullmaktige och kommunstyrelsen med
nimnder och styrelser under sig. Kommunfullmiktige dr Goteborgs Stads
hégsta beslutande organ (Géteborgs Stad u.i 2, 14ff). Ledaméterna viljs av
kommuninvanarna genom allméinna val vart fjirde ar. Fullméiktige beslutar om
overgripande och principiella fragor som ér viktiga for staden, allt fran mal och
riktlinjer till skattesatsen eller den éarliga budgetramen. Kommunstyrelsen an-
svar fOr att leda, styra och samordna kommunens verksamhet. Utover kom-
munstyrelsen finns det olika kommunala bolag och koncerner men ocksa tva
typer av nimnder, stadsdelsnimnder och facknimnder. Stadsdelsnimnderna
har ett geografiskt ansvar medan facknimnderna ansvarar for ett specialomrade
dver staden (Ibid u.a2).

Kommunfullmaktige Valberedning |
Kommunstyretsen
Saaicdnings |

|

| e ]
|&munhm ||rmmmwnp ||E.mg| Hﬂhhwh'
|mm||fnﬂ | |m¢=r ||Turls:mkulhr..m|
= | [=e | o | [t |
|mua ||¢mganm-m | Imammnu Hwam |
| Mark och boende | | iemie tioke |

Figur 1. Goteborgs Stads organisation
Kommentar: Géteborgs Stads organisationsschema 2018 (Géteborgs Stad u.d 1).
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Stadsdelsnimnderna har tillsammans med stadsdelsforvaltningarna ett geo-
grafiskt ansvar for socialtjanst, stod och service till funktionshindrade, bibli-
oteks- och annan kulturell verksamhet samt folkhélsa. Stadsdelsnimnderna
har det yttersta ansvaret for befolkningen som bor i respektive stadsdel (Go-
teborgs Stad u.4 2). Stadsdelsforvaltningarna ir organiserade i sektorer samt i
olika stodfunktioner. Sektorerna utgér kirnverksamhet och omfattar dldreom-
sorg, hilso- och sjukvird, individ- och familjeomsorg samt funktionshinder,
samhille och kultur. De administrativa stodfunktionerna arbetar med ekono-
mi, personalfragor, 1T, utveckling, kansli och kommunikation (Tjansteutlatande
0988/17). Se figur 2 nedan for ett exempel pa hur en stadsdelsfrvaltning kan

vara organiserad.
Stadsdelsnamnd = Utskott |

ctoadedelsthrakioe _| Férvaltningscontraller |

Ekonomi

Kommunikation

Individ- och familjeomsorg

SO S e Samhalle och kultur

Figur 2. Organisationsschema
Kommentar: Exempel pa hur en stadsdelsforvaltning kan vara organiserad dr 2018 (Géteborgs Stad
wad3).

4.2 Goteborgs Stads styrsystem

I Goteborgs Stad arbetar det cirka 5SS 000 medarbetare i olika férvaltningar, bo-
lag och koncerner. For att kunna méta medborgarna, brukarna och kundernas
behov samt kunna anvinda stadens resurser pa ett effektivt sitt har Goteborgs
Stad tagit fram en gemensam riktning, ett ssmmanhallande styrsystem for hela
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staden for att battre kunna lyckas med detta. Grundprincipen ér att stadens
styrning tar sin utgangspunkt i lagar och forfattningar och i den politiska viljan
men ocksa hur stadens invdnare, brukare och kunder som genom sin dagliga
kontakt kan paverka kommunens verksamheter. For att forverkliga detta har
staden konkretiserat styrdokument, definierat roller och tilldelats en resursram
(Géteborgs Stad u.a 2). Men hur stédfunktionerna egentligen styrs kommer
nedan att redogoras for, da stadens styrsystem endast 4r en riktlinje om hur
man tinker att styrningen bor ga till.

4.3 Styrsituationen i stodfunktionerna
I detta avsnitt sker en beskrivning av den radande styrsituationen i stodfunktio-
nerna baserad pa intervjustudien.

4.3.1 Vad paverkar stodfunktionerna?

Under intervjuerna har respondenterna fatt resonera kring utvecklingen av
stodfunktionerna och de nya administrativa yrkesrollerna som controllers,
HR-specialister, kommunikatorer och utvecklingsledare. En klar majoritet an-
sag att New Public Management tillsammans med den allmidnna samhallsut-
vecklingen med 6kade dokumentationskrav, kvalitetsarbete och 6kat fokus pa
matningarna har lett till behovet av mer administrativ personal. Respondenter-
na menade att det funnits en ridsla av att det har varit mycket kontroller vilket
gjort att man skapat stora 6verbyggnader av administration.

I offentlig sektor stills det krav frin manga olika instanser, vilket paverkar
behovet av administrativ personal. Det handlar dels om uppféljningskrav fran
politiker och ledning pé lokal nivd men ocksa krav fran fackliga organisationer
och andra myndigheter som arbetsgivarverket, inspektionen fér vard och om-
sorg (IVO), socialstyrelsen och skolverket. Respondenterna menar siledes att
det gar att se en trend fran nationell till lokalniva vad giller krav pa uppf6ljning.
Kommunstyrelsens krav pa uppfoljningsrapporter och nyckeltal speglas av de
nationella tillsynsmyndigheterna.

De 6kade kraven pa administration och uppf6ljning har enligt responden-
terna lett till att stodfunktionerna fatt en mer framtradande roll.

”...om alla chefer bara skulle dgna sig dt alla de krav som stdlls forutom att
vara chef da skulle de inte kunna utéva ledarskap alls. Ska man kunna utova
ledarskap som dr en framgdngsfaktor for att fa bra resultat da mdste man
sakerstdlla att cheferna far stod. Att avlasta dem med administrativt arbete
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och det dr dir stodfunktionerna kommer in sd att chefer kan dgna sig dt att
leda verksamheten” (Stadsdelsdirektor 3).

En annan viktig faktor som paverkar stodfunktionerna dr omvirldens forvant-
ningar och mer specifikt medborgarnas. Flera respondenter lyfter vikten och
behovet av att fortydliga kommunens uppdrag. Det grundas i ett resonemang
om att de offentliga verksamheterna tappat sitt grunduppdrag. Kommunmed-
borgarna stiller allt hogre krav, allt fran 6kade informationskrav till en extraor-
dinér service som inte ryms inom kommunallagen. Respondenterna menar att
kommunikatérer ér ett tydligt exempel pa en sadan tjanst som utvecklats un-
der senare ar, detta da informationskravet ar omedelbart och vid oklara besked
blir kommunmedborgare upprorda. Hur mycket en kommun &n informerar sa
uppfattar medborgarna att de har fatt for lite information.

En av respondenterna tar resonemanget steget langre och havdar att "vi” ar
sambhallet och att det ar vi sjdlva som har férorsakat den 6kade administratio-
nen i offentlig sektor genom att stilla de hir kraven. "Vi far precis det samhidlle vi
fortjanar, sd att stodfunktion dr for att det efterfragas saker och en del av det hand-
lar om att ge huvudverksamheten utrymme att jobba med huvudverksamheten”
(Stadsdelsdirektdr 1). Det i kombination med att Sverige ar en av virldens mest
individualiserade linder samtidigt som vi har en samhallsgrund som utgér fran
ett samhallskontrakt med solidaritet.

"Nir gar grdnsen for att samhidllet ska ta bade kostnaden och ansvaret for
individualiseringen” (Stadsdelsdirektdr 1).

"Vi mdste nagonstans, tror jag tillbaka till vad dr vdrt huvuduppdrag och
borja prata om uppdraget och ansvaret for att genomfora uppdraget, inklu-
sive att vara mdnniska och samhdllsmedborgare. Samhdllskontraktet, skat-
tetroheten och viljan att finansiera systemet sjunker parallellt med att kraven
okar” (Stadsdelsdirektor 1).

Respondenten menar att vi idag lever i ett samhalle dér jaget och den enskilda
individen gar fére gruppen och samhillet som helhet, vilket gor att medborgar-
na efterfragar det de sjilva vill ha eller ar i behov av. Det skapar i sin tur behov
av mer administrativ personal, indirekt nya stédfunktioner i offentlig sektor.
Respondenten menar vidare att samhillet maste bli bittre pd nagon form av
kvalitetsdeklaration likt privat sektor. Nar man képer en bil vet man tydligt vad
man far och vad man kan férvinta sig medan det offentliga ar oklart. Kommun-
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medborgarna saknar ofta kunskap om vad kommunen far gora, det vill siga den
kommunala kompetensen och blir upprérda nér deras behov inte tillgodoses.

Ytterligare aspekter som lyftes under flertalet intervjuer var hur politiken
och det politiska liget paverkar stodfunktionerna. Beroende pa vad som ligger
i linjen och vad politikerna viljer att satsa pd, paverkar det i sin tur behovet av
administration och st6d fran stodfunktionerna. For varje ny myndighet eller
lokal satsning som genomf6rs skapas behov av ytterligare administrativ perso-
nal for att kunna implementera de nationella eller politiska besluten. Ett tydligt
exempel som flera respondenter lyfte var inférandet av utvecklingsavdelningen
ar2011.

"Det som gjordes var att man identifierade specialistomrdden som vi skulle
ticka, det dr miljo, folkhdlsa, medborgardialog, kvalitet och mdinskliga rit-
tigheter. Det var ju de omrddena alla skulle ticka, dock var det inte sagt att
alla skulle ha en person per omrdden men sd blev det néstan” (Stadsdelsdi-
rektor 7).

Vidare framgér det av empirin att det demokratiska liget paverkar behovet av
administration. ”... nir du inte har en tydlig majoritet maste du ticka upp frin
bada hallen. Det skapar i sin tur administration och det har vi nog bade pé na-
tionell och lokal nivd framfor oss” (Stadsdelsdirektor 4).

En samlad bild avrespondenterna ir att allmanhetens krav tillsammans med
en samhallsutveckling har gjort att behovet av administrativ personal 6kat. Men
huruvida kostnaderna fér stodfunktionerna har 6kat eller inte skiljer sig mellan
respondenterna. De menar att det beror pd hur man riknar med overheadkost-
nader, d4 administration forekommer bade centralt och ute i verksamheten
men ocksa i fackforvaltningarna. Den generella bilden av respondenterna ér att
stodfunktionerna har vuxit men att det ar ett medvetet val, ett val att fortsitta
implementera nya aspekter utan att salla bort gamla metoder och arbetssitt.

"Det dr klart overheadkostnad dr stor idag for att tillgodose alla dessa krav
men dterigen dr det ytterfaktorerna som pdverkar vad vi ska gora och har i
sin tur lett till att vi fatt 6ka resurserna” (Stadsdelsdirektor 3).

4.3.2 Styrning av stéd

I intervjuerna med stadsdelsdirektérerna framkom det att resurstilldelning
(budget), malsittning och lagkrav utgdr grunden for styrningen av stadsdelar-
na och sa dven stédfunktioner, vilket ligger i linje med stadens 6vergripande
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styrmodell. Hur stodfunktionerna egentligen styrs mer konkret ér inte helt tyd-
ligt. Det forekommer lokala variationer samtidigt som stadsdelarna befinner
sigi en storre kontext vilket forsvarar styrningen. Nar respondenterna under in-
tervjun ombads reflektera 6ver hur stodfunktionerna styrs var det manga som
inte tidigare hade reflekterat 6ver det.

”...jag tror att man tinker alldeles for lite pa det. Vi har ju mal och ramstyr-
ning och jag vet att det har gatt trender i det att stodfunktionerna dr kop- och
siljverksamhet men det blir ofta vildigt knoligt administrativt” (Stadsdels-
direktor S).

Gemensamt for stadsdelarna ér att de ekonomiska forutsittningarna satter ra-
marna och utgér ett starkt styrmedel i stadsdelarna, detta dd budgeten ar 6ver-
ordnad. Budgeten lyfter fram de mal och uppdrag som ar sarskilt prioriterade
av politiken och anger vad forvaltningen ska géra men inte hur. Kommunfull-
miktiges budget dr Goteborgs Stads 6vergripande styrdokument och ar tankt
att styra stadens utveckling. Styrning via ekonomi ér enligt respondenterna det
lattaste sdttet att styra pa da man har nigot att "ta pa”.

Grundprincipen for stédfunktionernas resursram &r att behovet av stod
maste vara existensberittigat f6r verksamheten, det vill siga indirekt ar det sek-
torcheferna som avgér om forvaltningen har for lite eller for mycket stod. Det
innebir enligt respondenter att stodfunktionernas budget bade kan minska och
6ka beroende pa behov. Samtidigt menar respondenterna vidare att det néstin-
till alltid handlar om att det finns for lite resurser till stod och mojligheten att
backa upp cheferna si som onskat. Det finns en stindig forvintan pa att HR
och ekonomi ska leverera mer dn vad de gor. Efterfragan ar saledes storre dn
tillgangen pa resurser.

Stadens men ocksa stadsdelarnas prioriterade mal, direktiv och uppdrag ar
andra exempel pé hur styrningen sitter sin pragel pa organisationen. Flera res-
pondenter menar att Géteborgs Stad har en uppsjé av 6vergripande styrdoku-
ment, policys och riktlinjer och att det snarare handlar om att skala ner och ta
ut det viktigaste. Styrdokumenten ar siledes ett stod at respondenterna.

De politiska malen faststalls av kommunfullméktige som sedan bryts ned i
respektive stadsdelsnimnd i ett mal- och inriktningsdokument (stadsdelsnes-
nimndens budgetram) som ir unikt for stadsdelens nulige. Majoriteten av re-
spondenterna ir eniga om att de politiska méalen huvudsakligen inte ar riktade
direkt till stodfunktionerna utan till kirnverksamheten.
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"De dr ju inte till for sig sjdlva utan for att stotta verksamheterna att klara,
att de far rdtt forutsdttningar att klara maluppfyllelsen. Pd sd sdtt blir det en
styrning av stodfunktionerna” (Stadsdelsdirektor 6).

"Det viktigaste for oss pd ekonomiavdelningen dr ju att titta pd fullmdktiges
mdl och hur vi bést kan hjdlpa sektorerna att uppnd dem. Och det dr inte
alla som tinker sd, att vi inte har ett eget syfte och att fullmdktiges mdl rela-
terar inte till hur vi pd ekonomiavdelningen relaterar till miljomadlen utan det
vi verkligen kan gora dr ndr vi kan fa sektorerna att fa bittre maluppfyllelse
och det dr da det spelar roll” (Stadsdelsdirektor 4).

Enligt respondenterna styrs stodfunktionerna saledes via uppdrag, aktiviteter
och strategier fran stadsdelsdirektdren om att hjilpa verksamheterna att na
maluppfyllelsen eller att arbeta med sjukfranvaron i enlighet med den politiska
malsattningen.

Andra respondenter hade en annan asikt och menade att de politiska malen
visst kan vara riktade direkt mot stodfunktionerna, framforallt nir det géller
utvecklingsledarnas politiserade uppdrag. Ar ett omréde prioriterat i budgeten
paverkas stodfunktionerna i allra hogsta grad enligt utvecklingsledarna. En av
respondenterna arbetar som utvecklingsledare medborgardialog och menar att
hen nistintill bara styrs av den politiska malsittningen om att 6ka goteborgar-
nas mojlighet till delaktighet och inflytande.

"Nér det kommer till medborgardialog, allt kommer fran nimnden” (Ut-
vecklingsledare 4).

"Medborgarbudget finns aldrig i KFs budget utan det dr nagot som den hdr
nimnden valt att besluta om. Och dd pdverkas jag helt utav dem” (Utveck-
lingsledare 4).

Styrning av stod sker vidare pd 6vergripande nivd genom linjevigen men ocksa
genom att tydligt signalera varfor st6d finns och vem de ér till for d& detta ofta
gloms bort enligt respondenter. Som forvaltningens hogsta tjansteman menar
en annan respondent att hen inte dr inne i stodfunktionernas verkstad utan att
det helt och hallet ar professionsstyrt och att det ar upp till respektive chef att
avgora. Som direktor styr hen stodfunktionerna framforallt genom politiserade
uppdrag till cheferna men ocksa genom att tala om vart stodet ska riktas, det
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vill siga mot forsta linjechefen men ocksa att man ska utbilda "nérstédet” ute i
verksamheten for att fa en sé effektiv organisation som mojligt.

En annan respondent menar att hen styr stadsdelen pa samma sitt oberoende
om det dr stodfunktioner eller kirnverksamhet. ”Jag styr dem pa samma siitt. Jag
har samma typ av uppfoljningssamtal med mdl, uppdrag och vad man ska leverera.
Men sen efterfragar inte staten samma saker till alla” (Stadsdelsdirektér 8).

Ytterligare anser respondenterna att stodfunktionerna styrs av att det finns en
forvaltningsledning och en lagstiftning vilket i sig paverkar styrningen. Det beror
ocksa pa vilka signaler och budskap stadsdelsdirektéren och forvaltningsledning-
en sitter i organisationen. Av det empiriska materialet ar det tydligt att stadsdels-
direktorerna sitter sin egen pragel pa organisationen beroende pa vad hen sjilv
tycker ar viktigt men ocksa beroende pa erfarenheter och ledarskapsstil. "Det dr
olika kulturer och klimat i stadsdelarna. Det mdrks, kdnns och priglar hur man kan
styra stadsdelarna” (Stadsdelsdirektor 7).

"Jag dr mycket dialogbaserad, virdegrundsbaserad och pratar mycket om vir-
degrund, brukarinflytande. Det dr sdnt som dr viktigt for mig men ocks tillit,
sd det priglas mycket i mina budskap” (Stadsdelsdirektdr 6).

En annan respondent menar att hen som stadsdelsdirektor framforallt rekryterar
chefer som ligger i linje med ens egna é&sikter och varderingar vilket i sig underlat-
tar stadsdelsdirektorens styrning.

"Det dr stor skillnad pd vad jag tycker och vad hon som satt innan mig tyckte
och da daterigen har jag makt och da ser stodet ut sd och jag tycker sd och da
rekryterar jag sidan som tycker som jag” (Stadsdelsdirektér 4).

Andra aspekter som belystes under intervjun var hur Géteborgs Stad som kom-
mun paverkar stadsdelarnas styrning. De menar att stadsdelarna befinner sigi en
komplex politisk organisation med flera aktorer som paverkar styrningen.

"Nir man jobbar i en politisk organisation sd blir det inte alltid renodlad styr-
ning...vi har mdnga olika styrsystem. Samtidigt vi har LOV (lagen om val-
frihet), skolpeng och ytterligare skolpeng och det gor ju att det blir komplext”
(Stadsdelsdirektor S).

En annan respondent menar att Goteborgs Stad har byggt upp en gigantisk
matrisorganisation i och med organisationens utformning med stadsdelsforvalt-
ningar och fackforvaltningar vilket i sig forsvarar styrningen, detta da ingen riktigt
vet vem det dr som bestimmer. Ingen stadsdel ar &verordnad den andra vilket
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enligt respondenterna innebir att alla stadsdelsdirektorer fattar olika beslut da
ingen édger sanningen. Samtidigt maste varje stadsdelsdirektor stindigt lobba for
sin egen verksamhet om att fa sa mycket resurser som mojligt till stadsdelen.

....det som dr bade stadens styrka och nackdel dr att vi har byggt upp en gedi-
gen matrisorganisation dir alla direktorer triffar varandra i 10-gruppen. Och
alla HR-chefer och medarbetare triffas i 10-grupper. Och det dr klart ingdngen
har ju varit hela staden perspektiv med likvirdighet men ocksd kunna hjil-
pa varandra bade kunskapsmdssigt men ocksa resursmdssigt. Ibland styrs vi
kanske mer av "staden” om jag far siga det lite mer luddigt for vem dr det da?
Till exempel en HR-avdelning och HR direktor som sikert sdtter en agenda for
staden om vad man har att forhdlla sig till, och det behover man ju forhalla sig
till i den egna forvaltningen. Vad innebdr det for oss? Och det dr ju inte alltid
sd enkelt, att fa ihop en verksamhet som ocksd tycker ndgot, sen en namnd som
tycker nagot annat din staden. Det dr klart det blir svart ibland” (Stadsdels-
direktor 7).

"Varje stadsdel har ett eget geografiskt fokus, sd alla kampar om att fé sa myck-
et resurser av den totala kakan som dndd Goteborgs Stad har. S det handlar
om att fa en tartbit for sin egen stadsdel” (Stadsdelsdirektor 3).

I intervjuerna med utvecklingsledarna framkom det dnnu tydligare att staden
som helhet styr stadsdelarnas behov av stodfunktioner. Byggnadsnamnden, tra-
fiknimnden och fastighetsnimnden, det vill siga facknimnderna, kraver enligt
stadens 6vergripande reglemente att alla stadsdelar ska arbeta med stadsutveck-
ling. Det innebir att alla tio stadsdelsférvaltningar har minst en administrativ per-
son som arbetar med detta. "Stadsdelarna ska vara med enligt reglementet men vi
dger inget, vi bygger inget, vi har ingen mark sd vi dr mer en intern lobbyorganisation”
(Utvecklingsledare 3). Enligt respondenter fSrekommer det ett gap mellan stod-
funktioner och kirnverksamhet da man inte ar insatt i vad respektive verksamhet
eller avdelning gér. Manga av stdfunktionernas verksamheter ar dessutom inrik-
tade pa strategisk niva snarare dn operativ verksamhet.

4.3.3 Kontroll och tillit

Under flera av intervjuerna vidholls vikten av att den 6kade administrationen
beror pa 6kad kontroll i offentlig sektor och att Goteborgs Stad bland annat har
f6r manga interna rutiner och kontroller.
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"Vi har kontroller efter kontroller for att ingen ska gora bort sig. Det skapar
administration och behov av stod” (Stadsdelsdirektor 3).

"Mitt huvudbudskap dr att det som har hént de senaste 20 dren dr att varen-
da kotte pd stadsnivd men ocksd regeringsnivd har kommit pd att detaljstyra
verksamheterna allt mer, enorma krav pd skola och dldreomsorg. .. det dr de
som gor att vi mdste ha fler administratorer som mdste folja upp det som alla
andra vill att vi ska jobba med” (Stadsdelsdirektor 3).

Samtidigt menar respondenten vidare att administrationen har natt sin topp
och att man mer och mer forsoker férenkla styrningen med hjilp av tillit men
ocksa att ta bort onédiga uppfoljningsrapporter, ndgot som politikerna bade pa
lokal men ocksé nationell nivd borjat med pa senare dr. Andra respondenter
menar att begreppet tillitsbaserad styrning har blivit en trend, nigot som man
egentligen alltid har arbetat med, da tillit och kontroll gar hand i hand.

"Jag tycker att det dr grunden for ett gott ledarskap att man har stor tillit och
det dr inte motsdttning till kontroll. Kontroll dr ett sd negativt ord, men lagar
och regler dr grunden men man mdste fi gora fel och ta ansvar for det man
gor” (Stadsdelsdirektor S).

I intervjuerna med utvecklingsledarna ar det tydligt att respondenterna har ett
stort utrymme och tillit att agera pa egen hand utifran sin profession. Enligt
vissa respondenter dr det nastintill ett for stort handlingsutrymme da respon-
denten saknar aterkoppling pa de arbeten hen gor. Att arbeta som utvecklings-
ledare miljo i en stadsdel dar milj6 inte ar prioriterat i budgetens mal och in-
riktningsdokument leder enligt respondenten till att hen kan géra nést intill
vad som helst utan att bli ifrigasatt. Politiker och férvaltningsledning kommer
enligt respondenten inte att ifragasitta eller begira ut information sa linge det
inte 4r politiskt prioriterat i nimnden.

"Man vill ju signalera det som gdr bra eller det hir behover vi gora bittre
men om det hdr aldrig far ndgon reaktion sd blir det ett meningslost arbete”
(Utvecklingsledare 4).

"Man vill dndd ha en reaktion dven om man inte vill bli detaljstyrd, for nu
fungerar inte det hir” (Utvecklingsledare 4).
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Ett annat exempel som nidmndes i intervjuerna ér relationen mellan politiken
och forvaltningen. Enligt respondenterna har forvaltningen en god relation
med presidiet och dir finns det en tydlig skiljelinje mellan "vadet och "huret”.

"Vi dr inte sd hdrt styrda som mdnga tror, utan det dr vildigt tydligt att
politikerna definierar vad vi ska gora men inte hur vi ska gora saker, det
bestammer vi sjilva och ddr finns jittemycket utrymme att diskutera hur frd-
gor” (Stadsdelsdirektor 3).

Flera respondenter menar att relationen mellan politiken och forvaltningen har
utvecklats under flera érs tid dir nimnden de forsta aren hade 25 mal och 50
uppdrag till att idag ha fem mal och ett begransat antal uppdrag. Naimnden har
saledes utvecklat en relation till forvaltningen dar man utvecklat en ansvarskul-
tur dar man litar pa varandra. Namnden har dessutom forstatt att for att fi en
organisation att fokusera pa ritt saker maste man prioritera, man kan inte foku-
sera pa allt. Respondenterna menar vidare att det alltid finns en risk i relation
mellan férvaltningen och nimnden da man har olika uppdrag och bakgrun-
der. Som tjansteman har man enligt respondenterna mer makt dn nimnden pa
grund av ett kunskapsé6vertag.

"Jag har vdldigt stor makt i den meningen hur vi verkstdller politiska ambi-
tioner pd bista sitt” (Stadsdelsdirektor 1).

”...det dr alltid en risk och man mdste vara vildigt 6dmjuk och forstd att vi
har olika uppdrag politiker och tjdanstepersoner och att vi har olika logiker
och att jag mdste tianka pd hur jag kan hjilpa dem att styra det de tycker dr
viktigt och kunna svara pa fragor och man far inte missbruka det” (Stads-
delsdirektor S).

4.3.4 Nyckeltalens roll i styrningen

Nir respondenterna under intervjun ombads reflektera &ver nyckeltal och
uppfoljning var det tydligt att stadsdelarna har méanga instanser som kraver
matningar och att det finns ett intresse av att f6lja produktiviteten men att det
gatt till 6verdrift i kirnverksamheten. En respondent menar att stadsdelarna
generellt sett ar daliga pa anvinda de uppgifter som finns och att man snarare
forsoker komma pa nya arbetssitt istdllet for att analysera och dra slutsatser
fran det som redan finns.
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"Jag ser att det har fitt ett syfte, det har blivit 6verordnat vad som egentligen
dr effekten for vira kommuninvdnare. Vi miter ju alldeles for mycket, det har
blivit mycket utifrain NPM som egentligen inte sdger ndgot om kvaliteten”
(Stadsdelsdirektor 6).

Vad giller uppf6ljning i stodfunktionerna ér det inte lika sjalvklart hur det gar
till enligt respondenterna. Den samlade bedomningen édr anda att det inte finns
nagon matning men att det kanske inte heller utgor ett problem. Stod maste
namligen matas i forhallande till hur man avlastar kirnverksamheten.

"Vi mater i forhdllande till befolkningen, leverans av huvuduppdrag och dd
kan man tinka sig att stodfunktionernas roll dr att stotta for att kunna utfo-
ra uppdraget” (Stadsdelsdirektor 1).

"Det dr kanske inte rdtt att ha fokus pa stod pa det sdttet dd de jobbar for
verksamheten och dr del av verksamheten, utan det dr mer hur vet vi att vi
dr effektiva. Men jag tror att det finns mycket att gora, att man skulle kunna
hitta bittre matt” (Stadsdelsdirektor S).

Ilikhet med ovan resonemang menar andra respondenter att uppfoljningen till
stor del handlar om att gora en bedémning pa 6vergripande plan om man har
ritt dimension av stod men ocksa att kunna avgora hur manga chefer en eko-
nom eller HR-specialist kan stodja for att fa kvalitet. De fa uppféljningar som
faktiskt gors dr av kvalitativ karaktir dir respondenter skriver en skriftlig utvar-
dering. Den skriftliga utvirderingen siger enligt respondenterna inget om hur
effektiv organisationen egentligen 4r. Andra respondenter menar att uppfolj-
ningarna och utvirderingarna till viss del blir skev da de mater sitt eget arbete
och sedan redovisar det man sjilv tycker ar relevant. Man menar saledes att
det gar att "snygga till matten” da det inte finns nagra detaljmatt. En annan res-
pondent menar att det till stor del handlar om att ha ryggen fri och att utat sett
visa att man arbetar med fragor som dr moderna och av samhillsintresse sasom
hbtq-, milj6- eller manskliga rittigheter utan att det egentligen far ndgon effekt.

"De senaste dren har jag lirt mig en massa nya ord, det ska omhdndertas,
det ska paketeras, det ska sikerstillas. Det dr en massa ord déir man ska
sdkerstdlla sakerstillandet och jittegirna sikerstilla sikerstdllandet igenom

for att man ska ha ryggen fri” (Utvecklingsledare 1).
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"Allt ska vara finare dn vad det dr och jag kan inte se mig sjilv i spegeln. Det
dr ddrfor jag inte lingre kan vara chef pa den hér nivan” (Utvecklingsle-
dare 1).

4.3.5 Stodfunktionernas roll

Ett av teman som diskuterades under intervjuerna var stodfunktionernas roll i
torvaltningen. Respondenterna menar att stodfunktionerna kan tinkas ha oli-
ka uppdrag, dels utifran ett lednings- och styrningsperspektiv dar stod ska ge
forutsittningar for att leda och fordela arbetet allt fran budget, verksamhets-
styrning och kontroll. Stédfunktionernas roll innebar ocksa att arbeta med pro-
cesser som inga andra verksamheter arbetar med.

Flera respondenter lyfter vidare vikten av att stodfunktionerna maste inse
att de dr stodfunktioner, det vill sidga att de ska underlitta och méjliggéra till-
varon for chefer, sd att dessa kan dgna sig at ritt saker och att stodfunktionerna
ar for dem och inte tvirt om. Ett stort dilemma enligt respondenterna ir att
fa stodfunktionerna att ses som en tillgdng snarare dn en belastning i organi-
sationen. Ett forsta steg dr att fi organisationen att forsta att det finns hjalp att
fi. Andra respondenter menar att det beror pa hur man ser pa stodets roll i
forvaltningen.

"Antingen dr man stod ddr man passivt sitter och vintar pd att verksamhe-
terna behover hjilp eller sa dr man engagerad och gor egna analyser och tar
ansvar for verksamhetens utveckling” (Stadsdelsdirektér 4).

Andra exempel som nimndes vad giller stddfunktionernas roll var hur stads-
delsforvaltningarna hade utformat sin ledningsgrupp. I forvaltningens led-
ningsgrupp sitter stodfunktionschefer men ocksa sektorschefer. Att doma av
intervjuerna r sektorscheferna nistan alltid i underlige. "Vi har tre sektorschefer
och vi har fyra stodfunktionschefer, namndsekreterare och jag sjilv. Verksamheterna
dr per definition i underlige” (Stadsdelsdirektdr 4). Enligt respondenterna leder
utformningen av ledningsgruppen i sig inte till skillnader i hur man styr. Dock
menar man att detta dr viktigt att ha i atanke dé stodfunktionerna kan uppfattas
som dominanta.

"Jag tror att verksamheterna ibland tycker att stodfunktionerna dr dominan-
ta i ledningsgruppen da det dr mycket tidsplaner och sant de tar fram men dd
far man tinka man gor det som en hjdlp for verksamheterna och mig. Men
det blir lite ibland att de lever sitt eget liv men det gdller att de dr lyhorda
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och faktiskt kan dndra inriktning utifran vad verksamheterna behover och
att man har en bra dialog kring det. Men sen dr det sdkert att vissa funktio-
ner kan fa en stark stillning beroende pd vilken bakgrund forvaltningschefen
har” (Stadsdelsdirektor S).

Annan respondent for ett liknande resonemang och menar att:

”...man far inte blunda for att stodfunktionerna befinner sig alltid per defi-
nition nira ledningen och all verksamhet som befinner sig ndra ledning blir

synliggjord och far mer resurser vad det dn dr. Det dr klart det dr littare”
(Stadsdelsdirektor 4).

Det viktiga enligt respondenterna ér att ha en transparent &ppen diskussion i
ledningsgruppen infor varje budgetarbete for att stodfunktionernas resursram
inte ska skena ivdg. Det handlar dels om att ifrdgasitta vilka resurser man ska
ha samtidigt som de ska bygga pa de uppdrag man far fran politikerna men
ocksa fran verksamheten och ledningens behov. Andra respondenter menar att
de som sitter i ledningsgruppen inte sitter dér for sin egen sektors eller verk-
sambhets skull utan for ett helhetsuppdrag och att det ar chefernas arena for att
kunna fatta ett beslut.

"Jag tinker att stodfunktionernas uppdrag dterspeglas av hur vdl vi hdller
ihop ledningen i forvaltningsledningen for det dr dar det borjar och slutar
dandad. For dr vi 6verens om saker och ting tillsammans och dé dr det dndad det
vi leder och styr pd och det vi ska folja upp. Vi behéver hitta incitament och
beloningar for det som sker oss emellan for vi dr vildigt styrda av det som dr
i linjen och att det dr linjen som galler. Samtidigt vet vi ju att organisations-
tridet bara dr en ruta pd ett papper och att det ska inte paverka mitt arbete
utan det bestdmmer man sjily” (Stadsdelsdirektor 7).

4.3.6 Organisationsfordndring

Ett annat tema som genomgaende belystes under intervjuerna var Goteborgs
Stads omorganisation. Den forsta juli 2018 limnade alla férskolor och grund-
skolor stadsdelsforvaltningarna organisatoriskt och bildade tva egna fackfor-
valtningar, en for forskolan och en for grundskolan. Enligt respondenterna har
detta medfort stora ekonomiska omstillningar, da de tog med sig nistan half-
ten av stadsdelens ekonomiska resursram. Parallellt med detta befinner sig G6-
teborgs Stad i en stor demografisk utveckling dér behovet av att fa hjalp bland
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befolkningen 6kar mer dn resursramen enligt respondenterna. Det har gjort att
samtliga stadsdelar har gjort en rejil genomlysning av det administrativa stodet.

Enligt respondenterna ar risken storre att man bygger administrativa stod-
funktioner i goda ekonomiska tider dar man kan expandera. I diliga ekonomis-
ka tider ar det tvirt om och dé riktar man blickarna mot stédfunktionerna. I
intervjuerna ar det tydligt att alla stadsdelar stir infor stora ekonomiska utma-
ningar infor 2019, vilket har gjort att man har genomlyst alla férvaltningar och
gjort sig av med administrativ personal som inte ar lagstadgad. Samtidigt men-
ar respondenterna att det dr en avvigning vilka typer av administrativ personal
man gor sig av med sa att det inte fir motsatt effekt. Andra respondenter menar
att stodfunktionerna idag ar otillrickliga och inte hinner med sina uppdrag.

"Men jobbar man i en forvaltning som inte har en ekonomisk press dr det nog
lattare att man bara bygger pd hela tiden. .. utan att ta bort nagot eller ifrd-
gasdtter. Men i stadsdelarna idag dr det sd tajt att det inte finns majlighet”
(Stadsdelsdirektor S).

"Politikernas standardformulering ndr det galler att spara pengar dr... vi
ska spara pengar pd administration och i begreppet administration ingdr
allt som gors ovanfor de medarbetare som genomfor arbetet pd filt sa chefer,
administratorer, stodfunktioner allt dr administration. Och det dr ddr man
riktar de flesta besparingar. Det kan bli kontraproduktivt dd man inte kan
ha for mdnga understillda och man mdste se chefers majlighet till ledarskap
annars kan det sld tillbaka genom hogre sjuktal, personalomsdttning som vi
inte kan kontrollera och da blir det problematiskt” (Stadsdelsdirektor 3).

Att déma av intervjuerna ér det tydligt att stodfunktionerna nétt sin topp och
att det idag handlar om att effektivisera, fa iging en digitalisering- och automa-
tiseringsprocess. Samtidigt ar viktigt att belysa att samtliga respondenter anser
att stodfunktionerna har en central roll i férvaltningen och att man inte skulle
klara sig utan dem.
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Av resultatredovisningen kan det konstateras att det inte finns ett enkelt och
entydigt svar om hur styrningen av stodfunktioner sker och av vem? Flera aspekter
ar viktiga att ta hinsyn till nir det kommer till styrning inte minst den kom-
munala kontexten. I analysen kommer resonemang baserat pa kategorisering
och monster av det empiriska materialet att relateras till den teoretiska refe-
rensramen, detta i syfte att forsoka forsta styrningen i relation till det 6kade
administrationssambhallet.

5.1 Vilka styrningsaktiviteter och aktorer gar att identifiera?

Sett till studiens fokus pd styrning och de teoretiska utgangspunkterna ar det
tydligt att en mangd olika styrtekniker anvinds parallellt och utav olika aktérer
och dirmed péverkar forvaltningens verksamheter. Regel-, resultat- och klan-
styrning tillsammans med de olika doméanerna utgor en central dimension nér
det giller styrning och sa dven i detta fall. Att manga typer av styrning anvands
innebir dock inte att det sker en hog grad av styrning.

5.1.1 Regelstyrning
Regelstyrning har i tidigare litteratur lyfts fram som den 6vergripande formen
av styrning dar fokus fors mot processer och hur saker och ting ska goras. I em-
pirin uppgavs lagkrav tillsammans med styrdokument som en grund for styr-
ning av stodfunktioner. Hur lagar och regler styr stodfunktionernas arbete dr
dock svart att utldsa av empirin. Det som framgar ar att G6teborgs Stad har en
upps;jo av styrdokument, policys och riktlinjer som faststalls pa forvaltningsni-
v, en del av den administrativa doménen. De 6vergripande styrdokumenten
anvinds framst som referensmaterial i specifika fragor och inte som direkta
styrmedel, da styrdokumenten ar ett stod snarare 4n ett riktat krav. Den stora
mingden av styrdokument gor att de upplevs som oseriosa eller oprioriterade
da man kanner att det ar orimligt att allt som ségs i dessa skulle kunna imple-
menteras. Styrdokumenten kan darfér inte ses som en del av styrningen.

Av empirin gar det ocksa att utldsa att regelstyrning fran stads- och reger-
ingsnivd har kommit att paverka behovet av stodfunktioner sedan inférandet
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av New Public Management. Dock finns det inget resultat som tyder pa att
stodfunktionerna skulle vara detalj- eller regelstyrda sjilva, utan deras roll dr att
bistd i styrningen av andra delar av verksamheten. Tvirtom ser styrningen av
stodfunktionerna ut att vara valdigt generell dir stodfunktionerna ges ett stort
handlingsutrymme for sin profession, ndgot som snarare tyder pa hog tillit och
kulturell styrning.

Ser man till forskningsresultatet ar regelstyrningen begrinsad i stodfunk-
tionerna. Att de lagar och regler som reglerar stodfunktionernas arbete skulle
skapa en lokal regelstyrning for att kontrollera och folja upp stodfunktionernas
arbetsprocesser ar svart att se. Det gar dock inte att helt utesluta att sa skulle
vara fallet, men om regelstyrningen skulle varit niarvarande borde den ha fram-
kommit tydligare i empirin.

5.1.2 Resultatstyrning

Resultatstyrning 4r den vanligaste formen av styrning enligt tidigare littera-
tur och innebir att organisationen styr sina anstillda mot uppsatta kvantifier-
bara resultatmal. Fran empirin framkom det att stadsdelarna som helhet har
ett starkt fokus pa maluppfyllelse och att stodfunktionerna aktivt ska arbeta
for att underlitta och stodja verksamheterna till att nd maluppfyllelsen. Den
overgripande styrningen sker av den politiska doménen genom kommunfull-
miktiges prioriterade mal och uppdrag som sedan bryts ned i respektive stads-
delsnimnd i ett mal- och inriktningsdokument. Stadsdelsforvaltningarna och
verksamheterna far direfter i uppdrag att arbeta med de politiska malen. De
politiska malsittningarna relateras till de ekonomiska ramarna och aterfinns
i budgeten. Det innebdr saledes att stadsdelsforvaltningarnas budget kan be-
traktas som resultatstyrd i forhéllande till stadsdelen som helhet. Man kan allt-
sa se att bade den politiska och administrativa doménen skulle kunna ha ett
intresse av resultatstyrning utav stodfunktionerna, da frimst deras paverkan pa
kiarnverksamheten.

De politiska malsittningarna ar inte direkt relaterade till stodfunktioner-
na, vilket innebdr att stodfunktionerna endast paverkas indirekt via uppdrag,
aktiviteter, och strategier fran stadsdelsdirektoren. Det vill siga det 4r den ad-
ministrativa doménen och inte den politiska som framst styr stodfunktionerna.
De resultat man vill uppna ar ofta, om inte alltid, i direkt koppling till kirnverk-
samheterna och inte till stodfunktionerna. Detta gor att stodfunktionerna i sin
tur kopplas loss fran resultaten och maluppfyllelserna och den effekt man har
sdllan mits.
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Resultatet visar pa att stdfunktionerna styrs av andra uppfoljningsmatt an
vad som skulle ligga i linje med NPM. Det ér kvalitativa utvarderingar dér re-
spondenterna redogor for vad de har gjort snarare dn uppnadda resultat. Det
finns inga tydliga nyckeltal kopplade direkt till stodfunktionerna vilket innebar
att det inte gr att siga ndgot om hur effektiva stodfunktionerna egentligen édr
eller hur de avlastar kirnverksamheten.

Enligt empirin 4r det en stindig avvigning sa att det inte blir for mycket
kontroll och interna rutiner som darmed riskerar att ga till 6verdrift. Tydligt ar
att uppfoljningar och utvirderingar har blivit en tids- och resurskonsumerande
aktivitet generellt i stadsdelarna, dven i stodfunktionerna. Trots detta upplevs
det inte att dessa utvirderingar anvinds i syfte att styra eller forbittra stodfunk-
tionerna, vilket innebdr att det 4r svart att se styrningen som varken diagnostisk
eller interaktiv, tankarna fors snarare mot legitimitet och 16skoppling.

Vad som kanske ér dn virre ér att de politiska namndmalen, som é&r avgoran-
de f6r vad forvaltningen kommer att prioritera och saledes vad som efterfragas
av tjinstemannen i stodfunktionerna, ofta dndras. Ar ett mal inte lingre prio-
riterat av politikerna blir arbetet utfort av stodfunktioner som jobbar med just
dessa mal ett “meningslost arbete” da uppgiften saknar en bestillare. Det gar
ddrmed att ifragasitta om vissa av stddfunktonernas verksamheter endast ar ett
spel for galleriet, for att uppritthalla en fasad av att man arbetar med exempel-
vis milj6 eller andra aktuella fragor.

5.1.3 Klanstyrning

Den tredje styrningskategorin 4r klanstyrning vilken gar ut pa att bygga en an-
svarskultur for att pa sa sitt styra organisationen genom tillit och fértroende
till medarbetarnas kompetens. Av resultatet framgér att stadsdelsdirektorer
(den administrativa doménen) sitter sin egen prigel pa organisationen. Man
forsoker bygga upp en kultur ddr man 6verlater ansvar och utévar tillit till verk-
samheter och stodfunktioner pa lagre niva. Det man vill uppna 4r en organisa-
tionsstruktur dar alla delar har ett eget handlingsutrymme att fatta beslut utan
att det forst maste forankras hogre upp i organisationen. Detta péverkari sin tur
hur man styr stadsdelarna.

"Det dr olika kulturer och klimat i stadsdelarna. Det mdrks, kinns och prig-
lar hur man kan styra stadsdelarna” (Stadsdelsdirektér 7).

Enligt empirin har stadsdelarna utvecklat en ansvarskultur dir man gar mer
mot tillit och férsoker minska onddiga kontroller och uppféljningsrapporter.

S1



5. Analys

Samtidigt visar empirin att trenden med tillitsbaserad styrning egentligen inte
ar en nyhet, det har alltid funnits en viss klanstyrning. Det handlar om att hitta
en kombination och balans mellan tillit och kontroll for att fa ett gott ledarskap.
I tidigare litteratur har klanstyrning och den kulturella styrningen lyfts fram
som ett komplement till regelstyrning och resultatstyrning, dir en kombina-
tion av dessa tre dr att foredra.

Det framgick dven i empirin att respondenterna girna ser en utdkad klan-
styrning, dér stadsdelsdirektorernas tillit till tjainstemdnnen hojs samt att ut-
veckling premieras. Malet med detta ér att minska den upplevda onodiga admi-
nistrationen. Att utveckla en kultur dir mod och forbittring belonas kan liknas
vid en interaktiv styrning dar kvalitativa utvirderingar snare anviands for att
forbattra verksamheten dn legitimerande kontroller. Om detta 4r ett mal stads-
delsforvaltningarna aktivt arbetar for dr svart att siga, dd det inte framkom av
denna empiri.

Hur klanstyrning tillimpas i stodfunktionerna dr svart att se, da mycket av
den kulturella styrningen formas i ledningsgruppen. Det som gar att se dr att
stodfunktionerna har ett stort handlingsutrymme och méjlighet att utforma
sitt arbete pa egen hand vilket ligger i linje med klanstyrningen och den profes-
sionella doménen. Stédfunktionerna tillh6r dock den administrativa doménen
organisatoriskt, men styrs enligt det empiriska materialet snarare som den pro-
fessionella doménen utan att vara klientorienterad.

5.1.4 Ovrig styrning

Budgetstyrning ér en ytterligare form av styrning som skulle kunna implemen-
terats i stodfunktionerna. Av empirin framgar det att stodfunktionerna endast
erhéller en ekonomisk budgetram for varje stodfunktion. Budgeten anvinds
alltsd inte som aktivt styrmedel utan stodfunktionerna ges i princip en klump-
summa att sjilva fordela inom verksamheten.

Att Goteborgs Stad har en matrisorganisation med stadsdelsforvaltningar
och facknimnder 4r en aspekt av styrning som inte fir glommas. Det upplevs
ibland som att stodfunktionerna styrs av tva herrar, vilket kan tinkas forsvira
styrningen ndr dessa stéller krav som inte dr kompatibla eller ndr man maste
prioritera mellan vad stadsdelen och fackforvaltningen vill. Det innebar att det
kan férekomma konflikter inom en och samma doman.

Att doma av tidigare litteratur dr det viktigt att uppmérksamma att olika de-
lar av organisationen kan och bér styras pa olika sitt. Det grundas i ett antagan-
de om att fokus bor ligga pa aktiviteter snarare dn organisationen som helhet.
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Det innebir att stodfunktionerna pa férhand kunde forvintas styras pa annat
satt dn kdrnverksamheten. Av empirin gir det utldsa att stadsdelsdirektorer styr
sektorchefer och stodfunktionschefer pé liknande sitt, men att staten och de
lokala politikerna inte efterfragar samma typ av information fran stod. Stod-
funktioner styrs dirmed pa annat sitt an kirnverksamheter.

Utifran fragestillningen vilka styrningsaktiviteter och aktorer gdr att identi-
fiera, kan studien konstatera att Goteborgs Stad har en kombination av olika
styrningsaktiviteter och aktorer parallellt i stodfunktionerna. Styrningen sker
framst i form av en indirekt resultatstyrning och klanstyrning. Det finns en stor
mingd styrdokument som verkar vara tinkta att anvindas for styrning, men
som inte anvands. De politiska malen ar inte riktade direkt mot stodfunktio-
nerna och det gar inte heller att aterfinna nagra nyckeltal. Det gor att den styr-
ning som faktiskt tillimpas dr uppdragsbeskrivningar om att hjilpa kirnverk-
samheten att na de politiska méalen men dven en kulturell styrning i form av
tillit. Det innebir att det 4r en vag styrning i stodfunktionerna dven om det
i en forsta anblick kan tyckas finnas manga olika styrinitiativ och aktiviteter
samtidigt.

Att klanstyrning dr en av de tva dominerande styrprinciperna kan forklaras
av att kinnedom om effektiva processer ar begransade samtidigt som det fore-
ligger svarigheter att mita stodfunktionernas utfall. Enligt agentprincipalteorin
finns det risker med klanstyrning da principalen inte kan lite pa att agenten gor
som den ska, vilket skulle kunna tillimpas i detta fall da det ar svart att bade
mita och styra stodfunktionerna. Stodfunktionerna skulle séledes lattare kun-
na tillskansa sig 6kade resurser i och med den vaga styrningen. Detta dr dock
inget denna studie kan bekrifta dven om det potentiellt skulle kunna vara en
forklaring till den 6kade administrationen.

Sett till vilka aktorer det dr som utévar styrning dr det framforallt stadsdels-
forvaltningens hoga tjanstemin, forvaltningsledning och stadsdelsdirektor,
som linjevdgen styr tjanstemédnnen i stodfunktionerna via uppdragsbeskriv-
ningar och genom att delegera tillit.

5.2 Hur kan vi forsta att stodfunktionerna tenderar att vaxa?

Stodfunktionernas tendens att vixa beror enligt det empiriska materialet pa
en samhillsutveckling i kombination med inférandet av New Public Mana-
gement. Okade dokumentations- och uppfoljningskravs tillsammans med
allminhetens krav har lett till att det administrativa arbetet okat. Yttre krav ar
riktade mot kirnverksamheten dar stodfunktionernas roll ar att avlasta chefer-
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na med det administrativa arbetet. Resultatet i denna studie stodjer tidigare
forskning om administration och styrning, dir inférandet av NPM-reformen
var tankt att minska byrakratin men som snarare har lett till 6kning pa grund av
en ny kontroll- och effektiviseringsstravan.

Da kirnverksamheterna enligt empirin upplever storre krav pa dokumen-
tation och granskningsbarhet har man troligtvis kunnat motivera en utékning
av stodfunktioner som hjilper till med detta. Den dokumentation som produ-
ceras av stodfunktionerna kan sedan anvandas for att motivera bade karnverk-
samheten och dem sjilva. Viss del av den administration som utfors dr nodvén-
dig for att organisationen ska kunna utféra sitt uppdrag eller for att forsikra sig
om att man som chef eller politiker kan halla "ryggen fri”. Samtidigt framgar det
i flera intervjuer att stora delar av den administration som gors inte ar kopp-
lad till verksamheterna utan upplevs inte fylla nagot syfte eller vara dmnad att
skonmala organisationen utat sett.

Vidare visar resultatet att uppfoljningskrav pa stodfunktionerna inte leder
till att man kan utlasa hur effektiva de ar. Man gor dven sadana métningar som
inte gir i NPM:s anda. Av empirin kan ocksa utlisas att de utvirderingsmatt el-
ler utvecklingsuppdrag som inte ér politiskt prioriterade hamnar i skymundan.
Med tanke pa att det ytterst ar politikerna som ansvarar for kommunens verk-
samhet dr det forstaeligt att alla forvaltningars verksamheter och uppdrag inte
alltid kommer fortsitta att vara prioriterade. Detta eftersom politiska dsikter
och prioriteringar skiftar med tiden, och samtidigt som vi ser att vissa priori-
teringar inte lingre har politiskt fokus har man kvar dessa poster och utveck-
lingsuppdrag, dven om man vet att dessa inte lingre 4r politiskt prioriterade och
dessutom tar resurser fran kirnverksamheten.

En mojlig forklaring 4r att dessa tjanster idag anvinds i legitimerande syf-
ten. Stadsdelarna maste namligen kunna visa att man arbetar med fragor som
ar aktuella i media, men ocksa for att uppratthalla ett fortroende hos kommun-
medborgarna. Det gor att vissa av utvecklingsledarnas uppdrag kan klassifi-
ceras som legitimerande administration, d4 mycket tyder pa att uppdragen ér
léskopplade fran 6vrig verksamhet.

Respondenterna menar samtidigt att resurserna till stod ar for knappa i for-
hallande till efterfragan, vilket innebir att stodfunktionerna ar underbemanna-
de i forhallande till den 6nskvirda situationen. I forhallande till agentprinci-
palteorin kommer cheferna alltid att vilja ha mer hjalp av stodfunktionerna da
de har ett egenintresse av att slippa gora det administrativa arbetet sjilva. Aven
stodfunktionerna sjilva har ett visst intresse av att visa att man har en hog be-
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lastning for att fa ut6kade resurser. Det innebir att stodfunktionerna kommer
att fortsitta vixa i den man de ges utrymme till det. Eftersom det blir mer resur-
seffektivt for cheferna att utfora administration genom stodfunktionerna kom-
mer man antagligen utféra administrativa uppgifter som tidigare inte ansetts
var virda anstringningen. Detta kommer 6ka beldggningen pa stodfunktionen
med administrativa uppgifter som tidigare inte funnits och som dessutom till-
t6r mindre till verksamheten. Det administrativa arbetet f{dder mer administra-
tion, di det fyller ut den tid som finns i enlighet med Parkinsons lag. Nar man
sedan har svart att mata hur stédfunktionernas arbete ger resultat i kirnverk-
samheterna dr det antagligen latt att se till den konstanta 6verbeliggningen for
att motivera 6kade anslag till stodfunktionerna.

Detta kan ytterligare forklaras av stodfunktionernas nira placering till che-
ferna i organisationsstrukturen, en aspekt som kommer upp i empirin:

”...man far inte blunda for att stodfunktionerna befinner sig alltid per defi-
nition néra ledningen och all verksamhet som befinner sig ndra ledning blir
synliggjord och far mer resurser, vad det dn dr. Det dr klart det dr littare”

(Stadsdelsdirektor 4).

Detta resonemang styrker tidigare forskning om att stodfunktioner ofta har
stort inflytande och makt i organisationen, da de genom sin placering i organi-
sationsschemat, nara hogsta ledningen, kan framfora sina asikter och 6nskemal.
I resultatet ser man dessutom att stodfunktionscheferna sitter med i lednings-
gruppen och att de pa férhand ar i majoritet da det ar fler stodfunktionsche-
fer dn sektorchefer. Det innebdr att man har lattare att kunna tillskansa sig mer
resurser. Stadsdelsdirektorerna poangterar att det har ar viktigt att ha i dtanke
vid fordelning av resurser. Man medger med andra ord att det finns en risk att
stodfunktionernas nira stillning till ledningen kan orsaka att de far mer resur-
ser an vad som &r befogat.

Som svar pa fragan hur kan vi forstd att stodfunktionerna tenderar att vixa,
kan man ge manga olika forklaringar. En av dessa 4r den allménna kravbild-
en pd kommunen och stadsdelsforvaltningarna med 6kade krav pa dokumen-
tation och kontroll. En annan forklaring ar att stodfunktionerna arbetar med
legitimerande administration. En del av stédfunktionernas uppdrag kan ock-
sd ses som en forklaring till att stodfunktionerna tenderar att vixa, dar admi-
nistrationen som stédfunktionerna gor sjilva mest kinns som att den gors for
administrationens skull. Chefer utnyttjar ocksa sin position och avlastar allt
mer administrativt arbete pa stédfunktionerna som da litt blir 6verbelastade
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och behover ytterligare resurser. Gemensamt for ménga av dessa orsaker ar den
bristande styrningen och mitningen av effekten som stodfunktionerna har pa
kirnverksamheten.
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Studiens syfte var att 6ka kunskapen om hur stab- och stodfunktionerna styrs i
kommunsektorn, detta med bakgrund i att administration och styrning ménga
ganger framstillts som viktigare dn kirnverksamheten. Genom att identifiera vilka
aktorer som utovar styrning dmnade studien rikta uppmarksamhet mot hur olika
styrformer kommer till uttryck, men ocksa att forsoka hitta en delférklaring till
varfor stodfunktionerna tenderar att vixa. For att fa en forstaelse for hur stodfunk-
tionerna styrs valdes en explorativ ansats i syfte att undersoka styrningen. Det upp-
naddes genom en kvalitativ undersokningsmetod i form av kvalitativa intervjuer.
Foljande studie amnade att besvara foljande fragestallning:

Hur sker styrning av stodfunktioner och av vem?

Av studien framkom det att styrningen av stodfunktionerna inte ir tydligt defi-
nierad. Enligt stadsdelsdirektorerna pagar styrning parallellt utovad av flera olika
aktorer och med flera olika styrtekniker samtidigt. Trots att en méngd olika typer
av styrning utévas kan man vid en ytlig granskning fas att tro att en balans mellan
regelstyrning, resultatstyrning och klanstyrning och dven mellan de olika doméner-
na (den politiska, den administrativa och den professionella) rader. Studerar man
styrningen niarmare visar dock resultatet snarare pa att vildigt lite styrning imple-
menteras, det vill siga néstan ingen styrning alls i stodfunktionerna. Det framgar
utav intervjuerna med utvecklingsledarna dir man kan se att stadsdelsdirektorer-
nas bild av en balanserad styrning inte delas. De prioriterade malen och uppdragen
fran politikerna ér inte riktade mot stodfunktionerna. Det saknas tydliga nyckeltal,
och de fi uppféljningar som faktiskt gors saknar aterkoppling. Det ér frimst den
kulturella klanstyrningen med tillit tillsammans med uppdragsbeskrivningar som
styr stodfunktionerna i stadsdelsforvaltningarna, vilket skulle kunna forstas av att
stodfunktioner dr en svér styrd verksamhet. Stodfunktioner ar siledes varken de-
taljstyrda eller malstyrda. Det innebir vidare att stodfunktionerna huvudsakligen
styrs av forvaltningsledningen (den administrativa doméinen) genom att de delege-
rar ansvar, tillit och uppdrag.
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Att stodfunktionerna i denna studie inte till ndgon hogre grad ér styrda, innebér
att varken politikerna eller forvaltningsledningen vet vad effekten av stodfunktio-
nerna egentligen ar. Det innebir vidare att det &r svart att avgora vad som fas tillbaka
pa varje investerad skattekrona. Viktigt ar att poangtera att denna studie inte visar
pa att stodfunktionerna saknar positiv effekt. Tvartom talar mycket for att stodfunk-
tionerna beh6vs enligt respondenterna. Studien visar att det 4r svart att veta exakt
hur stor positiv inverkan stodfunktionerna har, ndgot som gér det omojligt att viga
den nuvarande 16sningen mot andra alternativ eller andra anvindningar av dessa
skattemedel.

Man kan se att behovet av administration existerar och att stddfunktionerna
ofta finns till for att litta den administrativa bordan for ledning och chefer. En del
av den administration som gors utav stodfunktionerna gors dessutom mest for ad-
ministrationens egen skull. Vem denna administration ska gynna eller nir den ska
anvindas verkar oklart. Man kan hir tydligt se inkarnationen utav administrations-
sambhiillet och ett tydligt exempel pa Parkinsons lag. Det finns ett standigt behov av
att 6ka resurserna till stodfunktionerna men till vilken nytta och till vilket pris? Hur
stora resurser ar man beredd att avsitta pa sidant som inte har direkt anknytning till
den obligatoriska kirnverksamheten?

Sammantaget fastslar studien att stodfunktionerna ar en svar verksamhet att
studera och att styra di de endast har en indirekt effekt pa kirnverksamheten. Det
gor att det ar svért att fi fram bra data och material pa hur stédfunktionerna faktiskt
styrs och den effekt de har. Denna studie 4r den forsta i ett forsok att tippa igen den
forskningslucka som finns gillande styrning av stodfunktioner. Det resultat stod-
funktionerna ger i relation till givna resurser r svara att mita bade for allménhet,
forskare och den kommunala apparaten. Det ar darfér komplicerat att motivera
bade att skira ner eller utoka resurserna till dessa delar av verksamheten.

6.1 Forslag pa vidare forskning

Studiens resultat tyder pa att stodfunktionerna inte till ndgon hogre grad ér styrda.
Studien visar dven att effekten utav stodfunktioner ar oklar, det ar svért att avgora
vad som fas tillbaka pé varje investerad skattekrona. Darfér vore det av intresse att
studera effekten av stodfunktionerna, det vill siga vad kommunen far per investerad
krona. Man kan ta fram en modell for hur férhallandet mellan investering och effekt
ser ut. Det vore ocksa 6nskvirt att genomf6ra en studie som undersoker, om liknan-
de resonemang som forts i denna studie aterfinns i en storre kontext i andra kom-
muner ochiandra stédfunktioner. En jamférelse med andra kommuner vore ocksa
intressant som forhallandevis har mer eller mindre resurser till sina stodfunktioner.
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8. Bilagor

8. Bilagor

8.1 Intervjuguide stadsdelsdirektorer
Bakgrund

« Vad har du f6r bakgrund, utbildning och erfarenheter?

o Beskriv kort din roll som stadsdelsdirektor, vad har du for arbets-
uppgifter?

« Hur linge har du arbetat inom nuvarande position?

Administration/stédfunktioner

o Det anstills allt fler controllers, HR-specialister, kommunikatd-
rer och utvecklingsledare enligt litteraturen, kinner du igen det
fran din vardag? Om ja, pé vilket sitt?

« Upplever du att administrationen har férandrats och utvecklats?
Om ja, hur da?

« Stodfunktionerna dgnar en stor del av sin arbetstid at ledning och
styrning enligt litteratur. Hur ser du som chef pa det?

« Hur ser du pa stodfunktionernas roll i férvaltningen?

o Om du fick resonera fritt kring uppbyggnaden av stédfunktio-
nerna, hur skulle du vilja att de var uppbyggda?

o Enligt litteratur 6kar overhead- och administrationskostnader,
hur ser du pa det?

Om styrning
« Kan du beskriva hur stédfunktionerna styrs?
« Vilken/vilka styrformer anvinds, och varfor?

o Vad dr mélsittningen och vilken funktion fyller styrformen? In-
ternt, externt?
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8. Bilagor

Forekommer det skillnader i hur man styr forvaltningens stod-
funktioner och sektorer? Om ja, varfor da?

Finns det delar i styrningen som du tycker dr mer eller mindre
bra?

Vad i stodfunktionernas arbete dr hogst prioriterat hos politiker-
na? Vad ar viktigast enligt dig?

Hur ser ansvarsférdelningen for styrningen av stodfunktioner ut
mellan politiker och férvaltningsledning?

Budget har tidigare litteratur pekas ut som ett viktigt styrmedel,
hur arbetar ni med budget? Vilka faktorer paverkar budgetens
storlek?

Allt mer mits och utvirderas enligt litteratur, kinner du igen det
fran din vardag? Om ja, vad dr det som mits? Och hur miter ni
stodfunktionernas arbete?

I vilken utstrickning 4r du som stadsdelsdirektor fri att paverka
utformningen av stédfunktionernas inriktning?

Vad anser du att du behover for att kunna styra och leda verksam-
heten? Hur gér du for att uppna det?

Kan organisationens styrning i nagot avseende paverkas av yttre
faktorer sisom media, samhillstrender eller globalisering?

8.2 Intervjuguide utvecklingsledare

Inledande

Vad har du for bakgrund, utbildning och erfarenheter?
Hur linge har du arbetat som utvecklingsledare?

Administration/stodfunktioner
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Vad gor en utvecklingsledare? Hur skulle du beskriva ditt upp-
drag?

Hur ser en typisk arbetsdag ut?

Vad ér din roll i den hér organisationen?

Enligt litteratur anstills det allt fler controllers, HR-specialister,
kommunikatérer och utvecklingsledare, kinner du igen det fran
din vardag? Om ja, pa vilket sitt?



8. Bilagor

Upplever du att administrationen har férandrats och utvecklats?
Om ja, hur da?

Hur ser du pa stodfunktionernas roll i forvaltningen?
Utvecklingsavdelningen var tidigare en del av stédfunktionerna
och en egen avdelning hur kommer det sig att man har dndrat det
och varfor?

Hur har det paverkat ditt arbete?

Om styrning

Utifran din position: vad kinner du styrs/paverkar det du gor?

- Chefer?

- Kollegor?

Anstillda ute i verksamheten?

- Styrdokument och policys?

- Politiker?

- Lagar?

Hur fri 4r du att utforma ditt arbete pa egen hand?

Hur bestims ett utvecklingsomrade? (Vem initierar det?)
Upplever du att vissa utvecklingsomréden &r prioriterade?

Vilka rutiner och vilken administration paverkar din vardag?
Allt mer mits och utvirderas enligt litteratur, kinner du igen det
fran din vardag? Om ja, vad ar det som mits? Hur f6ljs ditt arbete
upp?

Budget har tidigare litteratur pekas ut som ett viktigt styrmedel,
men hur paverkar den dig?
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