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Förord

Förord

Under 1980-talet växte en stark kritik fram i debatten mot offentlig sektor. Den handla-
de delvis om att det som producerades inte ansågs stå i proportion till vad som satsades 
i verksamheten. Men kritiken handlade också om att både politiker och medborgare 
ansåg att det var svårt att påverka verksamheten som upplevdes som tjänstemanna- 
och professionsstyrd. Om detta var problematiseringen som gjordes kom lösningarna 
att handla om att söka ideal utanför den traditionella sfären för offentlig sektor. Resul-
tatet blev reforminitiativ som kom att sammanfattas under benämningen New Public 
Management. Målet var ökad effektivitet och produktivitet och en extra drivande 
kraft var den ekonomiska kris som kännetecknande mycket av 1990-talet. 

Efter några decennier kan det åter vara dags för en kritisk diskussion kring hur 
väl organiseringen och styrningen av offentlig sektor egentligen fungerar. Problemet 
är inte lika lätt att ringa in men vi observerar vårdköer, svårigheter att rekrytera och 
organisationer som på olika sätt inte lever upp till förväntningar. Det kommer givet-
vis alltid vara så att det finns ett glapp mellan förväntningar och utfall och att det förs 
en kritisk diskussion kring hur de gemensamma resurserna används. Konstigt vore 
det annars eftersom behoven är varierande och mångfasetterade och målbilderna 
innehåller konflikter. 

Likväl finns det vissa områden där det krävs både en mer kritisk diskussion och 
mer forskning som ger en stadigare grund att utgå ifrån. I denna rapport adresseras 
ett sådant tema: den ökande administrationen. Administration är i sig ett ganska svår-
fångat fenomen, vilket säkert är en förklaring till varför empiriska studier på området 
är få. I denna rapport avrapporteras emellertid en studie med ambitionen att fånga en 
del av det som sorteras in under rubriken administration, nämligen 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 för den skull vara en del av den. Utvecklingsenheter är ett uttryck för 
detta. En fråga som är intressant i sammanhanget, och som är vägledande i den studie 
som presenteras här är hur dessa enheter styrs och optimeras. Studien är författad av 
Hanna Larsson och rapporten är en bearbetad version av hennes examensarbete. 

Gustaf Kastberg , professor i Offentlig förvaltning
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Sammanfattning

Sammanfattning

Kostnaderna för stödfunktionerna har under många år ökat, samtidigt som det 
i samhällsdebatten ofta nämns hur kärnverksamheter, så som skola, vård och 
omsorg, får mindre resurser till sina huvuduppdrag. Det kan inom många verk-
samheter idag framstå som om att administration och styrning fått ett allt större 
utrymme där stödfunktioner som controllers, HR-specialister och utvecklings-
ledare kan uppfattas viktigare eller högre prioriterade än kärnverksamheten 
som de är tänkta att stödja. Syftet med den här studien var att öka kunskapen 
om hur stabs- och stödfunktioner styrs i kommunsektorn. Genom att rama in 
vilka aktörer som utövar styrning ämnade studien att rikta uppmärksamhet 
mot hur olika styrformer kommer till uttryck. Resultatet visar på att styrningen 
av stödfunktionerna inte är tydligt definierad. Trots att en mängd olika typer av 
styrning utövas parallellt av flera olika aktörer och med flera olika styrtekniker 
visar resultatet snarare på att väldigt lite styrning implementerats. Det saknas 
tydliga nyckeltal, och de få uppföljningar som faktiskt görs av stödfunktionerna 
saknar återkoppling. Resultatet visar vidare på att en del av den administration 
som görs utav stödfunktionerna själva, mest görs för administrationens skull 
och är löskopplad från organisationen. Sammantaget fastslår studien att stöd-
funktionerna är en svår verksamhet att studera och att styra då de endast har en 
indirekt effekt på kärnverksamheten.
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1. Varför en studie av administration?

1. Varför en studie av 

administration?

Under senare år har debatten om ökade administrativa arbetsuppgifter fått ett 
allt större utrymme (Agerberg 2012; Hall 2012; Bolter 2015). Klagomål, de-
battartiklar och varningsrop är ingen ovanlig syn i media. Rapporter kommer 
från flera yrkesgrupper inom den offentliga sektorn, där allt fler beskriver en 
ohållbar arbetssituation med en betungande administrativ arbetsbörda. Allt för 
mycket tid går åt till att dokumentera, rapportera, utvärdera och planera. Det 
administrativa arbetet riskerar att tränga ut kärnverksamheten och leda till en 
ineffektiv organisation (Ivarsson Westerberg 2004; Bolter 2015; SKL 2017). 

I dagens samhälle är administration en naturlig del av vardagen. Vi förvän-
tas hålla ordning och reda på våra räkningar, teckna elavtal, välja skola eller 
vårdcentral samt delta i olika planeringsmöten i bostadsrättsföreningen eller 
i förskolan (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014, 9). Administration uppfattas 
ofta som något negativt, att det är ett ”nödvändigt ont” och att den hållas så 
liten som möjligt (Ivarsson Westerberg 2004, 18f), samtidigt som det kan be-
traktas som något positivt och som en naturlig del av organisationers behov av 
att samordna en komplex verksamhet (Statskontoret 2016:19, 85).

Administration är ett begrepp som sällan definierats, trots att det är vanligt 
förekommande. Det finns ingen enhetlig definition, utan administration är ett 
mångtydigt begrepp som används på olika sätt. Det gör att det råder en oklarhet 
om vad administration är och innefattar. Gemensamt är dock att det handlar 
om ett antal aktiviteter och processer som är skilda från organisationens pro-
duktionsarbete eller kärnverksamhet (Ivarsson Westberg 2004, 14ff; Forsell & 
Ivarsson Westberg 2015, 23; Statskontoret 2016:19, 17f & 85). 

Sett till de senaste tjugo åren finns det en tydlig trend, antalet renodlade 
administrativa arbetsroller med låga utbildningskrav så som sekreterare har 
minskat, samtidigt har mängden administrativa arbetsuppgifter ökat kraftigt 
i Sverige (Hall 2012; Forsell & Ivarsson Westerberg 2014; Bolter 2015). En 
av orsakerna till utvecklingen är införandet av managementreformerna under 
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1990-talet. Det offentliga har allt mer kommit att låna in styrtekniker och ideal 
från den privata sektorn. Nyckelord som målstyrning, resultatansvar, decen-
tralisering men också idéer om konkurrensutsättning har kommit att bli allt 
vanligare i kommunala organiseringar, vilket traditionellt sett saknats (Montin 
1992; Montin 2012; Almqvist & Mårtensson 2011). Inom forskningen har be-
teckningen för denna styrnings- och ledningsfilosofi kommit att bli synonym 
med begreppet New Public Management (NPM) (Montin 2012; Forsell & 
Ivarsson Westerberg 2014, 206). NPM kan något förenklat beskrivas som en 
samling idéer som är lånade från näringslivets styrmetoder med fokus på effek-
tivare offentliga tjänster (Almqvist 2006, 25; Hall 2012, 29). Införandet av styr-
ningsfilosofin har ifrågasatts då man ifrågasätter dess effektivitet och legitimitet. 
NPM var dels tänkt att minska byråkratin men har snarare lett till en ökning på 
grund av en ny kontroll- och effektiviseringssträvan (Hall 2012; Power 1997). 

I media uttrycks en oro över den rådande utvecklingen. Politiker, forskare 
och professioner anser att ledning och administrativa funktioner fått företräde 
och blivit verksamhetens främsta syfte och där kärnverksamheten fått stå tillba-
ka (SKL 2017; Hall 2012; Löfven 2013; Forsell & Ivarsson Westerberg 2014; 
Regeringskansliet 2014). 

Forskning visar att parallellt med den ökande administrationen har det 
skett en kraftig ökning av byråkrater, avancerade administratörer som inte di-
rekt är kopplade till kärnverksamheten utan avses att fungera som ett stöd till 
dessa (Hall 2012; 2017). Dessa återfinns ofta i de stödjande enheterna i organi-
sationen, vanligtvis kallade för stab- och stödfunktioner. Ökningen kan tänkas 
bero på samhällets krav på kommuner och organisationer att förändras för att 
de ska uppfattas som en modern och legitim organisation (Røvik 2000; Hall 
2012. Nya funktioner och enheter skapas således i ett försök att utvecklas enligt 
rådande normer och institutionella påtryckningar (Hall 2012). Det går att tala 
om nya professionella yrkesgrupper, managementbyråkrater, som flyttar fokus 
från organisationens kärnverksamhet till det administrativa perspektivet. Det 
har blivit viktigare att följa rätt procedurer och uppfylla styrmodellernas krav 
än att upprätthålla kvaliteten i verksamheten, det vill säga det är viktigare att 
berätta om god kvalitet snarare än att visa att verksamheten verkligen har god 
kvalitet (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014, 283). 

Med vetskap om att administrationen har ökat i offentlig sektor och att 
yrkesgrupper som controllers, HR-specialister, samordnare, planerings- och 
utvecklingsledare har fått en mer framträdande roll (Hall 2012; Forsell & Ivars-
son Westerberg 2014) är det viktigt att undersöka hur stödfunktionerna styrs 
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i kommunal sektor. Det finns mycket som talar för att den organisatoriska ex-
pansionen som har genomförts har skett endast i vissa delar av organisationen. 
Både ledning och centrala stödfunktioner undslipper ofta den finansiella kon-
troll som sker i kärnverksamheterna. Detta medför att resurserna dessa grupper 
har, kan användas på ett friare sätt. I de fall man mäter produktion i någon form 
inom kärnverksamheterna slipper i många fall ledning och stödfunktioner så-
dana mätningar (Hall 2012, 19ff). Enligt tidigare forskning har staber och stöd-
funktioner ofta haft ett stort inflytande och makt i organisationen. Genom sin 
placering i organisationsschemat, nära högsta ledningen, har man lätt kunnat 
framföra sina åsikter och önskemål. Kron och Wallgren (2015) menar att stab-
verksamheter har en egen ”gräddfil”, det vill säga en egen väg för att styra och 
reglera sin egen verksamhet som förbigår de vanliga beslutsprocesserna (Kron 
& Wallgren 2015, 15f). Resurserna till stödfunktionerna tenderar dessutom år-
ligen att växa vilket sker på bekostnad av den obligatoriska kärnverksamheten 
(Hall 2012, 19f; ESV 2005:3). 

De interna förändringsprocesserna av stödfunktionerna har skett ” i det tys-
ta” utan medial och vetenskaplig uppmärksamhet (Hall 2012; Ahlbäck Öberg 
& Widmalm 2016; Ek Östberg & Meltzer 2017, 57).  Det är därför av intresse 
att göra en explorativ studie om hur styrning sker. Föreliggande studie blir då av 
relevans och svar söks på varför stödfunktionerna tenderar att växa. Men även 
varför styrning och administration många gånger framstår som att det har blivit 
viktigare än kärnverksamheten, där utbildning av barn och unga eller vård till 
sjuka och äldre blivit sekundär (Bolter 2015; Hall 2017).

1.1 Syfte och frågeställning
Syftet med föreliggande studie är att öka kunskapen om hur stab- och stöd-
funktionerna styrs i kommunsektorn. Genom att rama in vilka aktörer som 
utövar styrning ämnar studien att rikta uppmärksamhet mot hur olika styrfor-
mer kommer till uttryck, men också försöka hitta en delförklaring till varför 
stödfunktionerna tenderar att växa. Det uppnås genom en kvalitativ studie av 
olika stödfunktioner. För att uppfylla studiens syfte ska följande fråga besvaras: 

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

vad är det?  

2.1 Hur kan begreppet administration förstås?
Administration är ett brett teoretiskt begrepp som givits olika betydelser och 
innehåll beroende på olika organisationsteorier och infallsvinklar (Ivarsson 
Westerberg 2004, 2). Enligt Nationalencyklopedin innebär administration 
” att  administrera… att se till att en verksamhet fungerar och att den gör det så 
smidigt och effektivt som möjligt” (NE 18-09-23, internetupplaga). Det finns en 
övergripande idé om att administration är ett samlingsbegrepp för ett antal ak-
tiviteter och processer i organisationen som har till uppgift att koppla samman 
eller styra organisationen i en viss riktning. Vad som också är gemensamt är att 
administration anses vara skilt från organisationens kärnverksamhet (Forsell & 
Ivarsson Westberg 2014, 24f; Ivarsson Westberg 2002). 

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

”Administration är allt skapande och all insamling, bearbetning, samman-
ställning och avrapportering av information till olika intressenter (ägare, 
ledningar, chefer, personal, intressegrupper, myndigheter, kunder, leverantö-
rer, media med flera) som syftar till att upprätthålla, samordna och styra ett 
organiserat system av något slag (en verksamhet, en organisation, ett projekt, 
ett nätverk etcetera) över tid och rum.” (Forsell & Ivarsson Westberg 2014, 
43)

Administrationens uppgifter kan beroende på dess syfte motsvara olika typer 
av administration. Det finns i huvudsak två typer, organiserande- och legitime-
rande administration (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014; 44). Behovet av in-
tern styrning och samordning, samt behovet av att säkerställa och upprätthålla 
information och resursutbyte med omgivning kallas för organiserande admi-
nistration. Det är den interna administrationen som avser administration för 
den egna organisationens ändamål och kan t.ex. beröra planering, arbetsfördel-
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ning, rutiner eller styrning och ledning. Den organiserande administrationen 
kan till viss del ses som en av de mest grundläggande administrativa processer-
na, då planering, arbetsfördelning, samordning och kommunikation är nödvändigt 
för all typ av organisering oavsett om det är en formell eller informell organi-
sation (Ivarsson Westerberg 2002, 8ff). Organisatorisk tillväxt skapar behov av 
administration och administrativa strukturer. Ju mer komplex en organisation 
blir desto större krav ställs det på ledning, styrning och kontroll (Mintzberg 
1979, 2ff). 

Legitimerande administration uppstår då behovet är att bevara eller stär-
ka organisationens legitimitet (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014, 44). Det 
handlar om att det administrativa arbetet kan vara ett resultat av andra proces-
ser än det som direkt har en koppling till kärnverksamheten (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 från 
den institutionella omgivningen i legitimerande syfte (Meyer & Rowan 1977). 
Det rör sig alltså om en extern administration där statistik, pressmeddelanden 
eller olika kvalitetssäkringar och jämställdhetsplaner tillämpas för att visa att 
man är en modern organisation. Sådana processer är ofta löskopplade, det vill 
säga det råder en svag eller ingen koppling alls mellan vad organisationen visar 
utåt och vad som faktiskt görs (Meyer & Rowan 1977; Eriksson- Zetterquist 
2009, 68ff).

Enligt Ivarsson Westerberg (2002) är den legitimerande administrationen 
den lättaste administrationstypen att ändra eller ta bort på grund av att den ofta 
är löskopplad från kärnverksamheten, samtidigt som den legitimerande admi-
nistrationen kan vara nödvändig att bibehålla för att organisationen inte ska ses 
som omodern och inflexibel (Ivarsson Westberg 2002, 19f). 

Satt i relation till studiens syfte visar begreppet administration och dess 
innebörd tydligt på att stödfunktionerna kan ses som ett resultat av behovet av 
det administrativa arbetet men också som ett svar till den institutionella om-
givningen. Stödfunktioners administrativa arbete kan således förväntas vara 
kärnverksamhet, stödverksamhet eller sakna funktion, beroende på inriktning 
och praktisk tillämpning (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014). 

2.2 De nya administratörerna 
Enligt yrkesstatistik från SCB har de ”okvalificerade administratörerna” som 
sekreterare, kanslister och kontorsassistenter näst intill försvunnit sedan 90-ta-
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let, de anställdas arbetsuppgifter kvarstod dock, vilket har medfört en markant 
ökning av arbetsbelastningen för bland annat läkare och lärare. Flera professi-
onella yrkesgrupper har larmat om att de idag måste utföra betydligt mer ad-
ministrationsarbete än tidigare. Dessa yrkesgrupper befinner sig ofta direkt i 
kärnverksamheten vilket innebär att administration tar tid från exempelvis pa-
tienter och undervisning (Forsell & Ivarsson Westerberg 2014). 

I tidigare forskning finns belägg för att managementbyråkrater har ökat 
kraftigt. Nya administrativa yrken har vuxit fram. Det rör sig om controllers, 
HR-specialister, samordnare och planerings-/utvecklingsledare samt kommu-
nikatörer (Hall 2012; Forsell & Ivarsson Westerberg 2014). Dessa byråkrater 
ägnar en stor del av sin arbetstid till ledning och styrning (management) och 
återfinns främst inom stab- och stödfunktioner eller ledningsgruppen. Expan-
sionen av managementbyråkrater har enligt Patrik Hall (2017) skett ”under ra-
darn”, och uppmärksammas nästintill aldrig i debatten (Hall 2017). 

Hall (2017) menar att managementbyråkratins expansion driver sig själv. 
Nya reformer och yrkesroller kräver mer byråkrati som i sin tur leder till nya re-
former. Argumenten påminner mycket om ”Parkinsons lag”. Parkinson menade 
att administrativ tillväxt beror på karriärhunger och egennyttiga individer där 
det administrativa arbetet kommer att utvidga sig och fylla den tid som finns 
tillgänglig för att utföra arbetsuppgiften (Parkinson 1966, 46). 

Ekonomistyrningsverket gjorde 2003 en undersökning av statliga myn-
digheters overheadkostnader, det vill säga kostnader för gemensam styrning, 
samordning och administration. De kom fram till att cirka 25 % av statens kost-
nader går åt till overheadkostnader, cirka 45 miljarder per år (ESV 2005:3). 
Internationellt sett går det att återfinna ett liknande händelseförlopp. I Storbri-
tannien gjorde Christopher Hood och Ruth Dixon (2015) en undersökning 
där man såg att den offentliga sektorns personal har minskat med nästan en 
tredjedel sedan 1980-talet, men att personalkostnaderna ändå har stigit.  De 
menade att det var en ny typ av personal som har anställts. De tidigare adminis-
tratörerna tillhör bland de lägst betalda i offentlig sektor, medan dagens mana-
gementbyråkrater är välavlönade och tar resurser från kärnverksamheten (Hall 
2017; Forsell & Ivarsson Westerberg 2014).

I förhållande till studiens syfte visar detta avsnitt tydligt på studiens rele-
vans då nya managementbyråkrater vuxit fram i offentlig sektor utan att man 
egentligen reflekterat över en sådan tillväxt. Samtidigt har kostnaderna för 
dessa yrkesgrupper ökat (Hall 2012; Hood & Dixon 2015). 
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2.3 Allmänt om styrning 
Utifrån studiens syfte att betrakta styrning av de nya administratörerna det vill 
säga stödfunktionerna, är det av vikt att tydligt förklara begreppet styrning. 
Styrning handlar i grunden om att påverka en verksamhet och dess befattnings-
havare (Merchant & Van der Stede 2012). Styrning kan, beroende på vilket 
perspektiv som antas, vara ett svar på olika adresserade problem. En vanlig be-
skrivning är att se styrning som ett svar på avsaknaden av målkongruens (Tom-
kins 2001). Målkongruens handlar om att få ledning och de anställda att sträva 
efter samma mål. Det är ett vanligt problem att olika individer och organisato-
riska enheter inom en och samma organisation har skilda mål och prioritering-
ar (Anthony & Govindarajans 2007).

Ett av de mest traditionella sätten att se på behovet av styrning är genom 
principal-agentteorin ( Jensen och Meckling 1976; Kroon & Månsson 2008; 
Kastberg & Lagström 2016, 11). Teorin handlar i huvudsak om den interor-
ganisatoriska relationen mellan under- och överordnade. Ett agent- principal 
förhållande uppstår mellan två parter, principalen och agenten. Det består i att 
en part (principalen) låter den andra parten (agenten) utföra något för den-
nes räkning. Mer specifikt innebär det att en organisation i grunden ägs av en 
principal, exempelvis aktieägare i ett vinstdrivande företag eller medborgarna 
i offentliga organisationer, men har agenter (tjänstemän och chefer) som utför 
verksamheten inom organisationen (Merchant & Van der Stede 2012; Frosten-
son 2015, 64f). Detta görs ofta i form av en kontrakterad relation. I den kontrak-
terade relationen lämnar principalen ifrån sig maktbefogenheter till agenten 
med förväntningen att agenten till fullo agerar i enlighet med principalens mål 
och strategier, något som inte alltid är fallet då de har olika intressen (Power 
1991). De organisatoriska individerna, agenten och principalen, sägs ha skilda 
målbilder och agera som så kallade nyttomaximerare, där man alltid kan för-
vänta sig att de kommer att handla i egenintresse. För att hantera en sådan si-
tuation betraktas styrning som ett sätt att nå målkongruens och minska risken 
att verksamheten inte bedrivs i enlighet med principalens önskemål, vilket inte 
är helt oproblematiskt. Detta grundas i ett antagande om att agenterna har ett 
informationsövertag då de befinner sig närmare verksamheten och besitter en 
annan typ av kunskap än principalen (Power 1991, 30ff, Fama 1980, 299ff). 

Informationsövertag är särskilt utmärkande i professionsbaserade verk-
samheter eftersom en profession besitter ett särskilt övertag då man har både 
mer erfarenhet och kunskap om verksamheten i fråga (Kastberg & Lagerström 
2016, 11f). De nya administrativa yrkena som controllers, kommunikatörer 
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och utvecklingsledare är ännu inte fulla professioner men är på väg ditåt, i 
synnerhet om man ser till de ökade utbildningskraven på högskole- och uni-
versitetsnivå. Dock saknas det en skyddad befattningstitel (Forsell & Ivarsson 
Westerberg 2014, 186ff). Utifrån agentprincipal teorin kan vi förvänta oss att 
stödfunktionerna kommer att försöka tillskansa sig ökade resurser i den mån 
de ges utrymme till det. 

2.4 Styrningens komplexitet
Den offentliga sektorn har många kännetecken, och ett av de mest framträ-
dande är dess komplexitet, vilket försvårar styrningen i jämförelse med privat 
sektor. Enligt Anna Cregård och Rolf Solli (2009) så utmärks offentliga orga-
nisationer av att de: ”alltid är stora, alltid hög grad av differentiering , alltid flera 
domäner, alltid mål-medel-dilemma, alltid budgetkopplad, alltid politisk och oftast 
professionell” (Cregård & Solli 2009, 13).

Forskarparet menar att styrningen i offentlig sektor blir problematisk i syn-
nerhet på grund av dessa karaktäristiska drag. Storleken och differentieringen 
gör det svårt att överblicka och koordinera kommuner och landsting. De menar 
vidare att de olika domänerna försvårar kommunikationen på grund av olika 
sätt att se på verksamheten och världen. Politiken försvårar dessutom en sam-
syn och en stark professionalisering medverkar till en hög grad av autonomi för 
yrkesutövare på lägsta hierarkiska nivå (Cregård & Solli 2009, 13ff; Brorström, 
Haglund, Solli 2014, 178ff ). En annan utmaning i offentliga organisationer till 
skillnad från privata är målet med verksamheten, ett så kallat mål-medel-dilem-
ma. I privat organisation är det övergripande målet ofta vinst och att ge så bra 
ekonomisk avkastning som möjligt,  där verksamheten blir ett medel för att nå 
målet. I offentlig sektor är ekonomin snarare medlet för att nå andra mål som 
rättvisa, robusthet och effektivitet. Dessa kan dessutom vara i konflikt med varan-
dra (Hood 1991; Brorström, Haglund, Solli 2014, 181; Kastberg & Lagström 
2016, 12). 

Offentliga organisationer omfattas även av en komplicerad ansvarsrela-
tion i och med det demokratiska flernivåsystemet. Detta ger oss en cirkulär 
agent-principal-struktur där kommunmedborgarna kan agera både principal (i 
relation till de lokala politikerna) och agent (i form av medborgare och tjänste-
man). Politikerna är i sin tur principaler i relation till förvaltningen och förvalt-
ningsledningen men agenter sedda till den röstningsberättigade befolkningen. 
Det är därför möjligt att identifiera flera olika principaler inom den offentliga 
sektorn (Kastberg & Lagström 2016, 12).
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Utifrån de styrningsantaganden som agent-principalteorin utgår från i rela-
tion till de stora och svårmätta verksamheterna med flera aktörer är det svårt att 
styra den offentliga sektorn. Enligt Kouzes och Mico (1979) består offentliga 
organisationer av olika domäner, som arbetar utifrån olika principer och ar-
betssätt. Dessa kan tänkas försvåra arbetet, då de enligt tidigare forskning visat 
att de skiljer sig gällande logik, kunskaper och skillnader i behov av informa-
tion. De tre domänerna är: den politiska domänen, den administrativa domänen 
och den professionella domänen (Kouzes & Mico 1979).

Den politiska domänen består av förtroendevalda politiker, och är inom 
all offentlig verksamhet ytterst ansvarig för verksamheten, ett ansvar som has 
gentemot medborgarna. Domänens uppdrag består i att formulera och förmed-
la organisationens policys samt att bestämma strategier och inriktningar i syf-
te att genomföra den demokratiska viljan. De politiska domänen befinner sig 
längst ifrån verksamheten och saknar normalt den kunskap de anställda har i 
verksamheten (Kouzes & Mico 1979). Det gör att den politiska domänen styr 
på distans och med hjälp av kvantifierbara mått. Den administrativa domänen 
befinner sig mellan den politiska och de professionellas domän och verkar för 
att de politiska målen omsätts i handling och i ett upprättande av rutiner och 
regler. Domänen verkar genom de styrande principerna av hierarkisk kontroll 
och samordning. Den administrativa domänen är byråkratisk till sin struktur 
och försöker med hjälp av tekniker och metoder att rationalisera organisatio-
nen för att bli mer kostnadseffektiv. I det här domänen återfinns ledning och 
chefer men också stab och stödfunktioner som HR och ekonomi (Ibid 1979). 
Den tredje och sista domänen är de professionellas domän och agerar utifrån 
styrprinciper om autonomi och självreglering. Det övergripande målet är att 
upprätthålla god kvalitet på den service som utförs. Domänen består ofta av 
högutbildade och kvalificerade professioner som läkare och lärare och det är 
här de politiska målen utförs i praktiken. De professionellas domän är starkt 
förknippad med kundspecifika problemlösningar, då den här har ett klientnära 
fokus och riktar in sig på den enskilde individens behov (Kouzes & Mico 1979, 
457ff). 

Utifrån domänteorin kan vi förvänta oss att det råder en obalans mellan de 
olika domänerna, vilket kan tänkas försvåra styrningen av stödfunktionerna. 
Domänteorin hjälper till att öka förståelse för styrning av olika grupper i kom-
munal verksamhet. En för hård styrning eller dominans från en av domänerna 
riskerar att försvaga den legitimitet organisationen har byggt upp och kan också 
minska dess förmåga att se till de stora och övergripande målen i den offentliga 
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verksamheten (Kastberg & Lagström 2016). I förhållande till agentprincipal-
teorin visar domänteorin på att det förekommer komplexa samband, där do-
mänerna fyller olika funktioner och lägger tonvikt på olika centrala målvärden. 
Det medför att offentliga organisationer blir svårstyrda. Det den ena domänen 
ser som positivt framstår som något negativt för de andra. Sett till studiens syfte 
innebär det att de olika domänerna kan förväntas komma i konflikt med varan-
dra då de kan ha olika idéer om hur stödfunktionerna skall styras.

2.5 Kategorisering av styrning
Styrning av organisationer är ingen lätt uppgift. Det finns många olika metoder 
och tekniker som alla tillämpas på olika sätt, och där det exakta utförandet va-
rierar beroende på utav vem, var och när styrningen utförs. Det är sällan en och 
samma styrmetod passar en hel organisation och dess verksamhet. Man måste 
ofta anpassa de styrinstrument som används för att passa just den del av orga-
nisationen man har som mål att styra. Saker som Hofstede menar är viktiga att 
ha i åtanke är organisationens utgångspunkt och omgivning, något som tillåter 
att man på bästa sätt kan utnyttja de resurser som finns tillgängliga (Hofstede 
1981, 193ff). 

Det har i tidigare litteratur betonats att styrning i princip alltid sker i en 
kontext där flera olika typer av styrningsverktyg tillämpas 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 framstår som den styrform som ger minst utrymme för den 
styrde att agera på eget initiativ. Kärnan i regelstyrningen består av detaljera-
de lagar, regler, beskrivningar, metoder och processer som definierar arbets-
gången. Den är alltså i många fall på förhand bestämd, innan arbetet äger rum. 
Regelstyrning kallas ibland också för beteendestyrning eller handlingsstyrning då 
ledningen eller politiken genom dessa regler styr de anställdas handlingar. För 
att en optimal regelstyrning ska gå att finna förutsätts att det finns en total kän-
nedom om verksamhetens processer, detta då det är mycket svårt att definiera 
arbetssätt för oförutsedda utmaningar. I praktiken kommer detta vara omöjligt 
att uppnå men en ökad kännedom om de processer man vill styra ger i de flesta 
fallen möjlighet att skapa bättre regler. I de fall där det är svårt att kartlägga mät-
bara effekter och följa upp resultat är regelstyrning ett utmärkt val av styrning 
(Ouchi 1977; Merchant & Van der Stede 2012). Den kanske största fördelen 
med regelstyrning är att det tydligt framgår för de anställda hur de ska utföra 
sitt arbete och att det är lätt att kontrollera att arbetet blir utfört på önskvärt 
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sätt. Nackdelarna är dock att det kan hämma medarbetarnas kreativitet och den 
innovation som sker inom organisationen, den kan också medföra höga admi-
nistrativa kostnader (Merchant & Van der Stede 2012, 81ff).

Regelstyrning jämförs ofta med det byråkratiska styridealet som återfinns i 
den traditionella förvaltningslogiken då de till stor del bygger på samma grund-
principer: likabehandling och rättssäkerhet (Hood 1991). Det byråkratiska ide-
alet har sin grund i en tydlig rollfördelning med starkt fokus på skapandet och 
efterlevandet av uppsatta regler (Ivarsson Westerberg 2004; Karlsson 2017).

Resultatstyrning är den vanligaste formen av styrning. Inom resultatstyrning-
en styr organisationen sina anställda mot uppsatta kvantifierbara mål, resultat. 
De anställda ges själva möjligheten att bestämma tillvägagångssätt för att upp-
nå dessa mål. Med resultatstyrning flyttas fokus från process till utfall (Ouchi 
1977). Styrformen används när målet med verksamheten är tydligt och det är 
lätt att kvantifiera, men där det råder osäkerhet om vilka processer som effekti-
vast leder fram till målet. Resultatstyrning fungerar, i kontrast till regelstyrning-
en, som ett bra verktyg för att höja de anställdas motivation och självständighet 
då de ges möjligheten att själva vara kreativa i att utforma arbetssätten som ska 
användas. En stor nackdel med denna typ av styrning är dock svårigheten i att 
sätta upp mätbara mål som ligger i linje med det som verkligen vill uppnås inom 
offentlig sektor. Det är lätt att man ersätter de mål man i själva verket vill uppnå, 
men som är svåra att kvantifiera och mäta, med mål som är lättare att mäta men 
som kanske inte ligger i linje med det man verkligen vill uppnå (Merchant & 
Van der Stede 2012, 81ff). Resultatstyrning är idag vanligt förekommande i 
managementlitteratur. Begrepp som nyckeltal och prestationsmätning är centra-
la i denna typ av böcker och är båda exempel på resultatmätning (Kastberg & 
Lagström 2016; Hood 1991;1995). 

Klanstyrning kan ses som en mjuk form av styrning och handlar främst om 
att påverka de anställdas normer och värderingar så att de ligger i linje med 
organisationens mål. Den lägger även vikt på uppbyggandet av en ansvarskul-
tur och ämnar på andra sätt att tillgodose organisationen med baserat på tillit, 
förtroende, gemenskap men också rätt kompetens och värderingar. Den här 
typen av styrning ger en fördel när kännedomen om lämpliga processer inom 
verksamheten är begränsad samtidigt som det är svårt att mäta verksamhetens 
verkliga resultat (Ouchi 1977; Merchant & Van der Stede 2012, 88ff). Att en-
bart förlita sig på klanstyrning kan enligt Merchant och Van der Stede (2012) 
var riskabelt då organisationen inte helt kan lita på att de anställda agerar enligt 
organisationens mål och strategier. 
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Under senare år har begreppet tillit kopplats till styrning och blivit allt mer 
uppmärksammat. Regeringen har tillsatt en tillitsdelegation med syfte att verka 
för att öka tilliten i den offentliga sektorn (Finansdepartementet dir 2016:51). 
De menar att styrning i högre grad borde präglas av tillit snarare än kontroll, 
vilket enligt tillitsdelegation skulle leda till ökad effektivitet då de anställda får 
ett större handlingsutrymme och förtroende (SOU 2017:56). 

Satt i relation till stödfunktionerna, fokuserar de tre olika styrformerna på 
olika delar av resultatprocessen. Regelstyrning och resultatstyrning kan i korta 
drag sägas ge svar på hur respektive vad som ska göras inom en organisation. 
Klanstyrningen lägger vikt på personerna inom organisationen, på resurserna 
i form av humankapital (Kastberg & Lagström 2016, 10). Det hjälper oss att 
förstå de olika sorternas styrning som kan samexistera och hur de är relaterade 
till varandra. Det generar i sin tur en ökad förståelse för hur politiker, ledning 
eller chefer kan påverka stödfunktionernas beteende och arbetsuppgifter i syfte 
att nå organisationens mål och att generera god och kvalitativ service till kom-
muninvånarna.

2.6 Styrningsansatser
Att döma av tidigare litteratur kan vi förvänta oss att det pågår flera styrnings-
aktiviteter parallellt i kommunal sektor, både formellt och informellt. Dock 
finns det en motsättning mellan forskare om hur olika styrmedel ska användas 
för bästa resultat. Hög tillit resulterar enligt Dekker (2004) i ett mindre behov 
av formella styrmedel och omvänt resulterar låg tillit i ett stort behov av styr-
medel. Tillit ses som ett komplement till formell styrning när det används i 
mindre utsträckning, men ökar mängden tillitsbaserad styrning börjar de två 
att konkurrera. Kastberg och Mattisson (2013) menar samtidigt att formella 
styrmedel som regel- och resultatstyrning minst är lika viktiga som förtroende 
och tillit, och att dessa inte är utbytbara med varandra. Kastberg och Lagström 
(2016) påpekar även att man måste ha i åtanke att regel-, resultat- och klanstyr-
ning inte alltid förstärker varandra utan att det finns en risk att de tre styrnings-
metoderna kan komma att ställa motsatta krav (Kastberg & Lagström 2016).

Vidare är det viktigt att uppmärksamma att olika delar av organisationen 
kan och bör styras på olika sätt. Det grundas i ett antagande om att fokus bör 
ligga på aktiviteter snarare än organisationen som helhet (Hofstede 1981). Ut-
ifrån detta resonemang kan vi förvänta oss att kommunen styr stödfunktioner-
na på ett annat sätt än kärnverksamheten.
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Enligt Robert Simons (1995) kan en styrmodell få olika roller i styrningen 
beroende på dess syfte. Forskaren menar att styrsystem är informationsbase-
rade och beror på hur individer väljer att tolka och nyttja information. Ett och 
samma styrningsinitiativ utövas på olika sätt. Två olika former som ofta fram-
hålls är diagnostisk och interaktiv styrning (Simon 1995). 

Den diagnostiska styrmodellen kan i stora drag liknas vid den traditionella 
synen på styrning där övervakning och kontroll är centralt och där medarbe-
tarens prestationsförmåga bedöms utifrån uppsatta mål.  Chefer använder det 
diagnosterande perspektivet för att försäkra sig om att organisationers befintli-
ga strategier är framgångsrika. Styrmodellen kännetecknas av att ledning mäter 
utfall i jämförelse med standarder eller uppsatta mål samt korrigerar eventuella 
avvikelser av de förutbestämda standarder för prestation. Traditionella resul-
tatmått, budget, revisionskontroller eller nyckeltal är exempel på diagnostiska 
system där målvärden leder till ansvarsutkrävande och krav på att reducera av-
vikelser. Styrning blir som ett verktyg för att verksamheten ska rättas i ledet vid 
noterande avvikelser (Simons 1995, 59ff; Kastberg & Lagström 2016). 

Ser man till den interaktiva styrmodellen så syftar den till att stimulera lä-
rande och utveckling inom en organisation för att på så sätt hantera en mer osä-
ker omvärld. Det handlar om att skapa styrmodeller med fokus på dialog. Det 
kan handla om att chefer involverar anställda på längre nivå i beslutsaktiviteter 
men också motiverar de anställda till informationssökning utanför de traditio-
nella kanalerna (Simons 1995, 65ff). Avvikelser från uppsatta mål innebär inte 
omedelbart krav på att åtgärda eller minimera dessa, utan fokus ligger på dialog 
mellan olika parter både horisontellt och vertikalt i syfte att analysera orsaker-
na till avvikelsen och identifiera eventuella lösningar (Kastberg & Lagström 
2016, 10f). Simons (1995) lyfter vikten av att ledare måste skapa ett klimat där 
nytänkande och lärande i organisationen premieras för att nya vägar och arbets-
sätt ska kunna utvecklas. Det kan handla om att ändra mätsystem, eller minska 
gapet mellan mätt utfall och faktiskt resultat (Ibid 1995)

Sett till studiens syfte att undersöka hur styrning av stödfunktionerna ut-
övas är det av vikt att redogöra för hur en och samma styrning kan används 
på olika sätt. Simons grundtanke handlar om styrning måste skapa en balans 
mellan värdeskapande och hushållande av resurser (Simons 1995). Ett diag-
nostiskt styrsystem kan göras om till ett interaktivt instrument om chefer en-
gagerar sig och följer upp processer i syfte att skapa en kultur där dialoger och 
organisatoriskt lärande får en mer framträdande roll (Simons 1995). Budget 
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är ett vanligt exempel som ofta används för förklara hur den dels kan används 
diagnostiskt och dels interaktivt (Bisbe & Oatley, 2004). 

I kommuner och landsting är styrning ofta förknippat med budgetstyrning 
(Brorström et al. 2014, 189). Kommunerna ska årligen upprätta en budget för 
nästkommande kalenderår enligt lag. Budgeten ska upprättas så att intäkterna 
överstiger kostnaderna (SFS 1991:900). Budgeten kan ses som ett medel för 
att tillgodose verksamhetens behov. Simons (1995) menar att det förekommer 
tydliga skillnader i hur budgeten används av den högsta ledningen. Vanligtvis 
används den på ett diagnostiskt sätt, det vill säga för att kontrollera att budget-
målen uppfylls, att verksamhetens intäkter inte överstiger kostnaderna eller att 
budgeten går i balans sett till kommunal sektor (SFS 1991:900). Simons menar 
vidare att ledningen även kan ta beslut kring i vilken utsträckning styrningen 
ska användas interaktivt (Simon 1995). Det pågår en kontinuerlig dialog mel-
lan organisationens olika medlemmar och nivåer om varför vissa enheter inte 
lyckas uppnå de mål man önskat se, exempelvis har man gått över budget eller 
inte levererat det som tänkt. Samtidigt diskuteras hur mål, processer eller be-
teende kan anpassas för att korrigera dessa avvikelser mellan dessa aktörer. Ett 
exempel på hur interaktiv styrning kan se ut är att själva budgetmålens rimlig-
het och relevans ifrågasätts, snarare än själva avvikelsen mot budgetmålen. Man 
ändrar alltså målen istället för styrmedlen (Greves 2011). 

2.7 Implikationer av teoretisk referensram 
Den teoretiska referensramen i denna uppsats är tänkt att underbygga studiens 
syfte och frågeställning och ska fungera som ett analysverktyg för uppsatsens 
empiri. Mer specifikt har tidigare forskning om administration och de nya ad-
ministratörerna redogjorts i syfte att få en förståelse om de verksamheter som 
skall styras. Begrepp och teorier om styrning har också redogjorts i syfte att för-
söka skapa en helhetsbild om hur stab- och stödfunktionerna kan tänkas styras. 

För att vi ska förstå hur styrningen av stödfunktionerna tillämpas i prakti-
ken kan följande två frågor ställas: 

•	 Vilka styrningsaktiviteter och aktörer går att identifiera? 
•	 Hur kan vi förstå att stödfunktionerna tenderar att växa? 

Frågeställningen, vilka styrningsaktiviteter och aktörer går att identifieras, hjälper 
oss att beakta och identifiera de olika sorters styrning som förekommer 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 utgöra en grund för att skapa 
en förståelse för styrningens karaktär och hur de är relaterade till varandra. Att 
synliggör vilka aktörer det är som utövar styrning kan ses som en del i analys-
steget till att försöka förstå att styrning kan pågå parallellt i flera relationer och 
med flera olika styrtekniker. Domänteorin, det vill säga den politiska domänen, 
den administrativa domänen och den professionella domänen, hjälper oss att iden-
tifiera vilka aktörer det är som utövar styrning, det underlättar i sin tur förståel-
se för varför styrningen ser ut som den gör.

Tidigare forskning förespråkar en balans mellan olika aktiviteter, styrtekni-
ker och aktörer, men i vilken omfattning de förekommer i stödfunktionerna är 
ännu inte kartlagt. Enligt Sahlin och Eriksson-Zetterquist (2016) är det viktigt 
att ha i åtanke att de styrformer som presenteras i den teoretiska referensramen 
enbart ger förenklade modeller av verkligheten genom den teoretisk abstrak-
tion. Det innebär att dessa är idealiserade konstruktioner och kommer i de fles-
ta fall att skilja sig från verkligheten när de implementeras i praktiken. 

Slutligen kommer frågeställningen om hur vi kan analysera och förstå stöd-
funktionernas tendens att växa. Detta genererar en samlad bild av hur man ser på 
stödfunktionernas roll i offentlig verksamhet men också varför ett stöd fått en 
mer framträdande roll under de senaste åren.
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3. Metod 

Med utgångspunkt i studiens syfte, att genera kunskap och öka förståelse om 
hur stab- och stödfunktionerna styrs i kommunal sektor, valdes en explorativ 
ansats. Genom att undersöka och rama in vilka aktörer som utövar styrning 
ämnade studien att rikta uppmärksamhet mot hur olika styrformer kommer till 
uttryck. Studiens syfte är således att göra en explorativ studie om hur styrning 
sker. Det uppnåddes genom en kvalitativ undersökningsmetod i form av kvali-
tativa intervjuer. En explorativ studie antas vara lämplig när kunskapen om ett 
fenomen är knapphändigt och man har för liten kännedom om frågeställningen 
i förväg (Malterud 2009; Lundahl & Skärvad 2016). Valet av en explorativ stu-
die motiverades genom att vetskapen om hur stödfunktionerna styrs är begrän-
sad. Den explorativa ansatsen syftar till att undersöka och skapa en uppfattning 
om styrningen (Sekaran & Bougie 2010, 103). 

En kvalitativ metod valdes för att generera en större förståelse för hur res-
pondenterna ser på sin omgivning men också hur de upplever styrningen och 
den ökade administrationen (Kvale & Brinkmann 2014, 41-47; Hall 2012). 
Respondenternas egna upplevelser är centrala i studien. Genom att ta del av re-
spondenternas egna upplevelser och tankar kan en förståelse för hur styrnings-
arbetet bedrivs genereras och synliggöras. 

Sett till studiens syfte valdes en abduktiv ansats genom hela studien. Ab-
duktion innebär att teori och empiri successivt vävs samman och kan komma 
att omtolka varandra (Svensson 2015, 217). En abduktiv ansats valdes för att 
vid analyserandet av empirin kunna använda teorier och begrepp om styrning 
som en inspirationskälla för att upptäcka mönster och enskilda fenomen i em-
piri i stället för att använda teorin som en i förväg given mall. Redan från start 
hade jag ett antal teoretiska begrepp och teorier som potentiellt skulle kunna 
användas i analysen, men exakt vilka och hur de skulle appliceras fastställdes 
inte, förrän avsnittet om hela empirin genomgåtts (Alvesson & Sköldberg 
1994). Den teoretiska referensramen har således förfinats och korrigerats un-
der uppsatsens gång för att bättre passa ihop med det empiriska materialet. Den 
abduktiva ansatsen användes för att inte riskera att studien vid ett tidigt skede 
skulle fästa sig vid ett antal förutbestämda teorier (Frejes & Thornberg 2009). 



28

3. Metod 

3.1 Val av respondenter 
Studieobjektet i denna studie utgörs av den tidigare utvecklingsavdelningen i 
Göteborgs Stad, då man där rent organisatoriskt fram till och med första juli 
2018 hade en status av stabsfunktion (Tjänsteutlåtande dnr 0988/17). Valet av 
utvecklingsavdelningarna i Göteborgs Stad över andra offentliga organisatio-
ner baserades på den framträdande rollen som stödfunktionerna har haft inom 
stadsdelsförvaltningarna i Göteborgs Stad, detta sedan den omorganisationen 
som gjordes år 2011. Vid denna omorganisation skapades ytterligare chefsled 
samt nya funktioner och befattningar (Tjänsteutlåtande dnr 0776/09). Studie-
objektet utgörs således av stadsdelsförvaltningarnas stödfunktioner och mer 
specifikt utvecklingsavdelningen.  

Utvecklingsavdelningen var en av de nya funktionerna som skapades. Det 
innebar att nya stödfunktionstjänster tillsattes. Införandet av utvecklingsavdel-
ningen var en kraftsamling och en önskan om att ta sig an befolkningsperspek-
tivet på ett annat sätt än vad man tidigare hade gjort. Sju specialistområden 
identifierades: miljö, folkhälsa, medborgardialog, kvalitet, EU, mänskliga rät-
tigheter och stadsutveckling, vilket alla stadsdelar skulle arbeta med (Tjänst-
eutlåtande dnr 0776/09; Göteborgs Stad 2012). 

Då studien syftade till att undersöka hur stab- och stödfunktionerna styrs, 
valdes stadsdelsdirektörer samt utvecklingsledare som intervjupersoner. Valet 
av tjänstemän och inte politiker grundas i tidigare forskning om att kommu-
ner tenderar att utvecklas till svårkontrollerade koncerner där tjänstemännens 
inflytande ökar. Kommunen styrs enligt Hall (2012) i större utsträckning av 
människor som inte är politiskt tillsatta. Dagens managementstyrning är till 
stor del inriktad på att skapa effektiva organisationer snarare än demokratiska 
(Hall 2012).  Det kan ses som ett hot mot demokratin då politiker och tjänste-
män byter roller.

Valet av att intervjua stadsdelsdirektörer berodde på att de är de ytterst an-
svariga tjänstemän som ansvarar för hela stadsdelens styrning samt att de har 
möjligt att påverka utformningen av stöd. Som stadsdelsdirektör arbetar man 
aktivt med och fattar beslut om stadsdelsförvaltningens styrning. Det innebär 
att respondenterna har en relevant kunskap i förhållande till studiens syfte och 
forskningsfråga vilket var fördelaktigt vid val av respondenter. Det var även av 
vikt att välja respondenter i stödfunktionerna i hopp om att erhålla information 
om hur de upplever styrningen. Utvecklingsledare valdes för att de är en ny 
typ av tjänstemannaroll som inte är direkt förankrade i kärnverksamheten. Va-
let av att intervjua utvecklingsledare och inte HR- specialister eller ekonomer 
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grundades i att utvecklingsledarnas administrativa uppdrag inte är lagstadgat 
och inte nödvändigt för att den kommunala verksamheten ska kunna bedrivas. 
Införandet av utvecklingsledare i Göteborgs Stad var en politisk prioritering 
(Tjänsteutlåtande dnr 0776/09; 0988/17).

Efter en genomgång av alla tio stadsdelsförvaltningarnas organisationssche-
ma och hemsida konstaterades att alla stadsdelar hade en stadsdelsdirektör al-
ternativt, en tillförordnad direktör. Studien inleddes med att förfrågningar via 
e-mail skickades direkt till samtliga stadsdelsdirektörer. Att lokalisera utveck-
lingsledarna var svårare då kontaktuppgifter till dem inte fanns tillgängliga på 
Göteborgs Stads hemsida. Det gjorde att e-mail skickades till samtliga stadsde-
lars förvaltningsbrevlådor för att via dem komma i kontakt med utvecklingsle-
dare. 

Totalt har 13 av 20 tillfrågade personer medverkat i studien, varav åtta 
stadsdelsdirektör och fem utvecklingsledare. Respondenterna är representera-
de från åtta av tio stadsdelar i staden. Utvecklingsledarna representerade olika 
specialistområden, detta för att få en bredd och möjliggöra ett mönster i styr-
ningen oberoende av inriktning, profession eller politiskt prioriterat område. 
Specialistområdena var medborgardialog, miljö, folkhälsa, stadsutveckling och 
trygghet. 

3.2 Insamling av data 
Vid studiens inledande skede insamlades sekundärdata från vetenskapliga ar-
tiklar, böcker och styrdokument för att få en god förståelse för administration 
och styrning. Med utgångspunkt i den information som inhämtades formule-
rades uppsatsens problemområde och syfte. När problemområdet sedermera 
hade avgränsats inhämtades ytterligare sekundärdata för att kunna utforma en 
relevant referensram. En utförlig litteraturgenomgång var nödvändig då stu-
dien var av explorativ karaktär och det var av relevans att få en bred och utökad 
kunskap i ämnet (Sekaran & Bougie 2010, 103). Användning av sekundärdata 
har flera fördelar, kanske framförallt den stora mängd av data som finns att tillgå 
samt den goda tillgängligheten av denna data  (Mälardalens högskola 2016). 
Sekundärdatas nackdelar finner man dock i att det material som fanns att tillgå 
inte tagits fram med uppsatsens specifika ändamål i åtanke. I och med detta är 
det viktigt att man utövar stor försiktighet vid användning av denna data och 
förhåller sig kritisk till den. Tertiär- och andrahandskällor har i största möjliga 
mån försökt undvikas för minska risken för felaktig eller förvrängd informa-
tion. Sekundärdata valdes i stor utsträckning utifrån fackgranskade vetenskap-
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liga artiklar men också utifrån böcker utgivna av erkända bokförlag, detta för 
att studien skulle få en hög validitet.

För studiens insamling av primärdata valdes intervjuer. Semistrukturerade 
intervjuer bedömdes vara den form som lämpade sig bäst i förhållande till stu-
diens syfte och forskningsfråga. Det innebar att intervjufrågorna vilade på en 
formell grund, där ett antal frågor var förutbestämda men öppnade upp för re-
flektion och följdfrågor. Det kan tänkas skapa ett mer stimulerande samtal där 
respondenten kan tala fritt och öppet under intervjun och på så sätt utveckla 
sina svar vilket genererar en djupare förståelse för hur stödfunktionerna kan 
tänkas styras (Hedin, 1996, 5f). 

Innan kontakt med respondenterna togs utformades en intervjuguide med 
hänsyn till Kvale och Brinkmann (2014) som menar att intervjufrågor ska vara 
korta, lätta och befriade från akademisk jargong. Strävan har varit att ställa öpp-
na frågor som bjuder in respondenterna till den teoretiska referensramen men 
samtidigt lämna tillräckligt utrymme för respondenternas egna tankar och per-
spektiv (Kvale & Brinkmann 2014, 173ff).

Samtliga respondenter fick, i enlighet med vetenskapsrådets informations-
krav, ta del av studiens syfte både vid förfrågan om att medverka samt i samband 
med intervjuernas genomförande (Vetenskapsrådet 2002). Respondenterna 
försågs med intervjufrågorna på förhand för att eliminera risken för ogenom-
tänkta svar. Tanken var att öka kvaliteten, eftersom respondenterna kunnat 
förbereda sig. I cirka 60 minuter pågick intervjuerna och genomfördes i form 
av personliga möten på respektive respondents kontor. Intervjuerna ägde rum 
mellan den 17 oktober och den 4 december 2018. Samtliga intervjuer spelades 
in, detta för att kunna koncentrera sig på den intervjuade genom att lyssna och 
ställa relevanta följdfrågor. Det möjliggjorde att intervjun kunde avlyssnas flera 
gånger och på så sätt minska risken för att en skev minnesbild återges (Kvale & 
Brinkmann 2015, 218-219). Samtliga respondenter blev tillfrågade och gav sitt 
samtycke till att intervjun spelades in. Intervjupersonerna delgavs även infor-
mation om att de när som helst kunde avsluta intervjun utan att behöva upp-
ge skäl till varför samt hur datamaterialet skulle hanteras. Vidare erbjöds alla 
respondenter anonymitet och all information som kan hänvisas till respektive 
stadsdel har plockats bort. 

Som ett komplement till intervjustudien genomfördes en litteraturgenom-
gång med Göteborgs Stads styrdokument och riktlinjer. Detta genomfördes för 
att få en djupare förståelse för kommunens unika organisationsstruktur med 
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stadsdelsförvaltningar och fackförvaltningar men också för att få en större för-
ståelse för hur staden är tänkt att styras.

3.3 Bearbetning, analys och tolkning 
Efter respektive intervju skrevs relevanta resonemang och intryck ned för att 
sedan transkriberas från ljud till text i sin helhet. Att transkribera intervjuer kan 
ses som tidskrävande process (Kvale & Brinkmann 2015, 220). Dock ansågs 
det vara av relevans för studiens kvalitativa förhållningssätt. Tack vare transkri-
beringen var det lättare att bearbeta materialet och få ett mer rättvisande resul-
tat. 

Efter transkriberingen skrevs det empiriska materialet ut i sin helhet och 
lästes igenom ett flertal gånger innan sex teman identifierades med hjälp av den 
teoretiska referensramen. Temana var: vad påverkar stöd, styrning av stöd, kon-
troll och tillit, nyckeltal, stödfunktionernas roll och organisationsförändring. Data-
materialet sorterades därefter in under respektive tema vilket sedermera kom 
att presenteras i resultatavsnittet. Kodningen av datamaterialet gjordes utifrån 
studiens syfte och frågeställning, detta för att i analysen kunna ställa det empi-
riska materialet mot den teoretiska referensramen.
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4. Hur ser styrningen ut idag?

4.1 Övergripande organisering i Göteborgs Stad
Göteborgs Stad är en stor organisation med omfattande och mångskiftande 
ansvar, dels utifrån vad kommunallagen kräver och dels utifrån vad politikerna 
och tjänstemännen bedömer är ändamålsenligt. Den politiska organisationen 
i Göteborgs Stad består av kommunfullmäktige och kommunstyrelsen med 
nämnder och styrelser under sig. Kommunfullmäktige är Göteborgs Stads 
högsta beslutande organ (Göteborgs Stad u.å 2, 14ff). Ledamöterna väljs av 
kommuninvånarna genom allmänna val vart fjärde år. Fullmäktige beslutar om 
övergripande och principiella frågor som är viktiga för staden, allt från mål och 
riktlinjer till skattesatsen eller den årliga budgetramen. Kommunstyrelsen an-
svar för att leda, styra och samordna kommunens verksamhet. Utöver kom-
munstyrelsen finns det olika kommunala bolag och koncerner men också två 
typer av nämnder, stadsdelsnämnder och facknämnder. Stadsdelsnämnderna 
har ett geografiskt ansvar medan facknämnderna ansvarar för ett specialområde 
över staden (Ibid u.å 2).

Figur 1. Göteborgs Stads organisation 
Kommentar: Göteborgs Stads organisationsschema 2018 (Göteborgs Stad u.å 1).
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Stadsdelsnämnderna har tillsammans med stadsdelsförvaltningarna ett geo-
grafiskt ansvar för socialtjänst, stöd och service till funktionshindrade, bibli-
oteks- och annan kulturell verksamhet samt folkhälsa. Stadsdelsnämnderna 
har det yttersta ansvaret för befolkningen som bor i respektive stadsdel (Gö-
teborgs Stad u.å 2). Stadsdelsförvaltningarna är organiserade i sektorer samt i 
olika stödfunktioner. Sektorerna utgör kärnverksamhet och omfattar äldreom-
sorg, hälso- och sjukvård, individ- och familjeomsorg samt funktionshinder, 
samhälle och kultur. De administrativa stödfunktionerna arbetar med ekono-
mi, personalfrågor, IT, utveckling , kansli och kommunikation (Tjänsteutlåtande 
0988/17). Se figur 2 nedan för ett exempel på hur en stadsdelsförvaltning kan 
vara organiserad. 

 

Figur 2. Organisationsschema 
Kommentar: Exempel på hur en stadsdelsförvaltning kan vara organiserad år 2018 (Göteborgs Stad 
u.å 3).

4.2 Göteborgs Stads styrsystem
I Göteborgs Stad arbetar det cirka 55 000 medarbetare i olika förvaltningar, bo-
lag och koncerner. För att kunna möta medborgarna, brukarna och kundernas 
behov samt kunna använda stadens resurser på ett effektivt sätt har Göteborgs 
Stad tagit fram en gemensam riktning, ett sammanhållande styrsystem för hela 
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staden för att bättre kunna lyckas med detta. Grundprincipen är att stadens 
styrning tar sin utgångspunkt i lagar och författningar och i den politiska viljan 
men också hur stadens invånare, brukare och kunder som genom sin dagliga 
kontakt kan påverka kommunens verksamheter. För att förverkliga detta har 
staden konkretiserat styrdokument, definierat roller och tilldelats en resursram 
(Göteborgs Stad u.å 2). Men hur stödfunktionerna egentligen styrs kommer 
nedan att redogöras för, då stadens styrsystem endast är en riktlinje om hur 
man tänker att styrningen bör gå till. 

4.3 Styrsituationen i stödfunktionerna
I detta avsnitt sker en beskrivning av den rådande styrsituationen i stödfunktio-
nerna baserad på intervjustudien.

4.3.1 Vad påverkar stödfunktionerna? 
Under intervjuerna har respondenterna fått resonera kring utvecklingen av 
stödfunktionerna och de nya administrativa yrkesrollerna som controllers, 
HR-specialister, kommunikatörer och utvecklingsledare. En klar majoritet an-
såg att New Public Management tillsammans med den allmänna samhällsut-
vecklingen med ökade dokumentationskrav, kvalitetsarbete och ökat fokus på 
mätningarna har lett till behovet av mer administrativ personal. Respondenter-
na menade att det funnits en rädsla av att det har varit mycket kontroller vilket 
gjort att man skapat stora överbyggnader av administration. 

I offentlig sektor ställs det krav från många olika instanser, vilket påverkar 
behovet av administrativ personal. Det handlar dels om uppföljningskrav från 
politiker och ledning på lokal nivå men också krav från fackliga organisationer 
och andra myndigheter som arbetsgivarverket, inspektionen för vård och om-
sorg (IVO), socialstyrelsen och skolverket. Respondenterna menar således att 
det går att se en trend från nationell till lokalnivå vad gäller krav på uppföljning. 
Kommunstyrelsens krav på uppföljningsrapporter och nyckeltal speglas av de 
nationella tillsynsmyndigheterna. 

De ökade kraven på administration och uppföljning har enligt responden-
terna lett till att stödfunktionerna fått en mer framträdande roll. 

”…om alla chefer bara skulle ägna sig åt alla de krav som ställs förutom att 
vara chef då skulle de inte kunna utöva ledarskap alls. Ska man kunna utöva 
ledarskap som är en framgångsfaktor för att få bra resultat då måste man 
säkerställa att cheferna får stöd. Att avlasta dem med administrativt arbete 
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och det är där stödfunktionerna kommer in så att chefer kan ägna sig åt att 
leda verksamheten” (Stadsdelsdirektör 3).

En annan viktig faktor som påverkar stödfunktionerna är omvärldens förvänt-
ningar och mer specifikt medborgarnas. Flera respondenter lyfter vikten och 
behovet av att förtydliga kommunens uppdrag. Det grundas i ett resonemang 
om att de offentliga verksamheterna tappat sitt grunduppdrag. Kommunmed-
borgarna ställer allt högre krav, allt från ökade informationskrav till en extraor-
dinär service som inte ryms inom kommunallagen. Respondenterna menar att 
kommunikatörer är ett tydligt exempel på en sådan tjänst som utvecklats un-
der senare år, detta då informationskravet är omedelbart och vid oklara besked 
blir kommunmedborgare upprörda. Hur mycket en kommun än informerar så 
uppfattar medborgarna att de har fått för lite information. 

En av respondenterna tar resonemanget steget längre och hävdar att ”vi” är 
samhället och att det är vi själva som har förorsakat den ökade administratio-
nen i offentlig sektor genom att ställa de här kraven. ”Vi får precis det samhälle vi 
förtjänar, så att stödfunktion är för att det efterfrågas saker och en del av det hand-
lar om att ge huvudverksamheten utrymme att jobba med huvudverksamheten” 
(Stadsdelsdirektör 1). Det i kombination med att Sverige är en av världens mest 
individualiserade länder samtidigt som vi har en samhällsgrund som utgår från 
ett samhällskontrakt med solidaritet. 

”När går gränsen för att samhället ska ta både kostnaden och ansvaret för 
individualiseringen” (Stadsdelsdirektör 1).

”Vi måste någonstans, tror jag tillbaka till vad är vårt huvuduppdrag och 
börja prata om uppdraget och ansvaret för att genomföra uppdraget, inklu-
sive att vara människa och samhällsmedborgare. Samhällskontraktet, skat-
tetroheten och viljan att finansiera systemet sjunker parallellt med att kraven 
ökar” (Stadsdelsdirektör 1).

Respondenten menar att vi idag lever i ett samhälle där jaget och den enskilda 
individen går före gruppen och samhället som helhet, vilket gör att medborgar-
na efterfrågar det de själva vill ha eller är i behov av. Det skapar i sin tur behov 
av mer administrativ personal, indirekt nya stödfunktioner i offentlig sektor. 
Respondenten menar vidare att samhället måste bli bättre på någon form av 
kvalitetsdeklaration likt privat sektor. När man köper en bil vet man tydligt vad 
man får och vad man kan förvänta sig medan det offentliga är oklart. Kommun-
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medborgarna saknar ofta kunskap om vad kommunen får göra, det vill säga den 
kommunala kompetensen och blir upprörda när deras behov inte tillgodoses. 

Ytterligare aspekter som lyftes under flertalet intervjuer var hur politiken 
och det politiska läget påverkar stödfunktionerna. Beroende på vad som ligger 
i linjen och vad politikerna väljer att satsa på, påverkar det i sin tur behovet av 
administration och stöd från stödfunktionerna. För varje ny myndighet eller 
lokal satsning som genomförs skapas behov av ytterligare administrativ perso-
nal för att kunna implementera de nationella eller politiska besluten. Ett tydligt 
exempel som flera respondenter lyfte var införandet av utvecklingsavdelningen 
år 2011.

 ”Det som gjordes var att man identifierade specialistområden som vi skulle 
täcka, det är miljö, folkhälsa, medborgardialog , kvalitet och mänskliga rät-
tigheter. Det var ju de områdena alla skulle täcka, dock var det inte sagt att 
alla skulle ha en person per områden men så blev det nästan” (Stadsdelsdi-
rektör 7). 

Vidare framgår det av empirin att det demokratiska läget påverkar behovet av 
administration. ”… när du inte har en tydlig majoritet måste du täcka upp från 
båda hållen. Det skapar i sin tur administration och det har vi nog både på na-
tionell och lokal nivå framför oss” (Stadsdelsdirektör 4). 

En samlad bild av respondenterna är att allmänhetens krav tillsammans med 
en samhällsutveckling har gjort att behovet av administrativ personal ökat. Men 
huruvida kostnaderna för stödfunktionerna har ökat eller inte skiljer sig mellan 
respondenterna. De menar att det beror på hur man räknar med overheadkost-
nader, då administration förekommer både centralt och ute i verksamheten 
men också i fackförvaltningarna. Den generella bilden av respondenterna är att 
stödfunktionerna har vuxit men att det är ett medvetet val, ett val att fortsätta 
implementera nya aspekter utan att sålla bort gamla metoder och arbetssätt. 

”Det är klart overheadkostnad är stor idag för att tillgodose alla dessa krav 
men återigen är det ytterfaktorerna som påverkar vad vi ska göra och har i 
sin tur lett till att vi fått öka resurserna” (Stadsdelsdirektör 3).

4.3.2 Styrning av stöd
I intervjuerna med stadsdelsdirektörerna framkom det att resurstilldelning 
(budget), målsättning och lagkrav utgör grunden för styrningen av stadsdelar-
na och så även stödfunktioner, vilket ligger i linje med stadens övergripande 
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styrmodell. Hur stödfunktionerna egentligen styrs mer konkret är inte helt tyd-
ligt. Det förekommer lokala variationer samtidigt som stadsdelarna befinner 
sig i en större kontext vilket försvårar styrningen. När respondenterna under in-
tervjun ombads reflektera över hur stödfunktionerna styrs var det många som 
inte tidigare hade reflekterat över det. 

”…jag tror att man tänker alldeles för lite på det. Vi har ju mål och ramstyr-
ning och jag vet att det har gått trender i det att stödfunktionerna är köp- och 
säljverksamhet men det blir ofta väldigt knöligt administrativt” (Stadsdels-
direktör 5). 

Gemensamt för stadsdelarna är att de ekonomiska förutsättningarna sätter ra-
marna och utgör ett starkt styrmedel i stadsdelarna, detta då budgeten är över-
ordnad. Budgeten lyfter fram de mål och uppdrag som är särskilt prioriterade 
av politiken och anger vad förvaltningen ska göra men inte hur. Kommunfull-
mäktiges budget är Göteborgs Stads övergripande styrdokument och är tänkt 
att styra stadens utveckling. Styrning via ekonomi är enligt respondenterna det 
lättaste sättet att styra på då man har något att ”ta på”. 

Grundprincipen för stödfunktionernas resursram är att behovet av stöd 
måste vara existensberättigat för verksamheten, det vill säga indirekt är det sek-
torcheferna som avgör om förvaltningen har för lite eller för mycket stöd. Det 
innebär enligt respondenter att stödfunktionernas budget både kan minska och 
öka beroende på behov. Samtidigt menar respondenterna vidare att det nästin-
till alltid handlar om att det finns för lite resurser till stöd och möjligheten att 
backa upp cheferna så som önskat. Det finns en ständig förväntan på att HR 
och ekonomi ska leverera mer än vad de gör. Efterfrågan är således större än 
tillgången på resurser.  

Stadens men också stadsdelarnas prioriterade mål, direktiv och uppdrag är 
andra exempel på hur styrningen sätter sin prägel på organisationen. Flera res-
pondenter menar att Göteborgs Stad har en uppsjö av övergripande styrdoku-
ment, policys och riktlinjer och att det snarare handlar om att skala ner och ta 
ut det viktigaste. Styrdokumenten är således ett stöd åt respondenterna.

De politiska målen fastställs av kommunfullmäktige som sedan bryts ned i 
respektive stadsdelsnämnd i ett mål- och inriktningsdokument (stadsdelsnes-
nämndens budgetram) som är unikt för stadsdelens nuläge. Majoriteten av re-
spondenterna är eniga om att de politiska målen huvudsakligen inte är riktade 
direkt till stödfunktionerna utan till kärnverksamheten. 
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”De är ju inte till för sig själva utan för att stötta verksamheterna att klara, 
att de får rätt förutsättningar att klara måluppfyllelsen. På så sätt blir det en 
styrning av stödfunktionerna” (Stadsdelsdirektör 6). 

”Det viktigaste för oss på ekonomiavdelningen är ju att titta på fullmäktiges 
mål och hur vi bäst kan hjälpa sektorerna att uppnå dem. Och det är inte 
alla som tänker så, att vi inte har ett eget syfte och att fullmäktiges mål rela-
terar inte till hur vi på ekonomiavdelningen relaterar till miljömålen utan det 
vi verkligen kan göra är när vi kan få sektorerna att få bättre måluppfyllelse 
och det är då det spelar roll” (Stadsdelsdirektör 4). 

Enligt respondenterna styrs stödfunktionerna således via uppdrag, aktiviteter 
och strategier från stadsdelsdirektören om att hjälpa verksamheterna att nå 
måluppfyllelsen eller att arbeta med sjukfrånvaron i enlighet med den politiska 
målsättningen. 

Andra respondenter hade en annan åsikt och menade att de politiska målen 
visst kan vara riktade direkt mot stödfunktionerna, framförallt när det gäller 
utvecklingsledarnas politiserade uppdrag. Är ett område prioriterat i budgeten 
påverkas stödfunktionerna i allra högsta grad enligt utvecklingsledarna. En av 
respondenterna arbetar som utvecklingsledare medborgardialog och menar att 
hen nästintill bara styrs av den politiska målsättningen om att öka göteborgar-
nas möjlighet till delaktighet och inflytande.  

”När det kommer till medborgardialog , allt kommer från nämnden” (Ut-
vecklingsledare 4).

”Medborgarbudget finns aldrig i KFs budget utan det är något som den här 
nämnden valt att besluta om. Och då påverkas jag helt utav dem” (Utveck-
lingsledare 4).

Styrning av stöd sker vidare på övergripande nivå genom linjevägen men också 
genom att tydligt signalera varför stöd finns och vem de är till för då detta ofta 
glöms bort enligt respondenter. Som förvaltningens högsta tjänsteman menar 
en annan respondent att hen inte är inne i stödfunktionernas verkstad utan att 
det helt och hållet är professionsstyrt och att det är upp till respektive chef att 
avgöra. Som direktör styr hen stödfunktionerna framförallt genom politiserade 
uppdrag till cheferna men också genom att tala om vart stödet ska riktas, det 
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vill säga mot första linjechefen men också att man ska utbilda ”närstödet” ute i 
verksamheten för att få en så effektiv organisation som möjligt.  

En annan respondent menar att hen styr stadsdelen på samma sätt oberoende 
om det är stödfunktioner eller kärnverksamhet. ”Jag styr dem på samma sätt. Jag 
har samma typ av uppföljningssamtal med mål, uppdrag och vad man ska leverera.  
Men sen efterfrågar inte staten samma saker till alla” (Stadsdelsdirektör 8). 

Ytterligare anser respondenterna att stödfunktionerna styrs av att det finns en 
förvaltningsledning och en lagstiftning vilket i sig påverkar styrningen. Det beror 
också på vilka signaler och budskap stadsdelsdirektören och förvaltningsledning-
en sätter i organisationen. Av det empiriska materialet är det tydligt att stadsdels-
direktörerna sätter sin egen prägel på organisationen beroende på vad hen själv 
tycker är viktigt men också beroende på erfarenheter och ledarskapsstil. ”Det är 
olika kulturer och klimat i stadsdelarna. Det märks, känns och präglar hur man kan 
styra stadsdelarna” (Stadsdelsdirektör 7).  

”Jag är mycket dialogbaserad, värdegrundsbaserad och pratar mycket om vär-
degrund, brukarinflytande. Det är sånt som är viktigt för mig men också tillit, 
så det präglas mycket i mina budskap” (Stadsdelsdirektör 6). 

En annan respondent menar att hen som stadsdelsdirektör framförallt rekryterar 
chefer som ligger i linje med ens egna åsikter och värderingar vilket i sig underlät-
tar stadsdelsdirektörens styrning. 

”Det är stor skillnad på vad jag tycker och vad hon som satt innan mig tyckte 
och då återigen har jag makt och då ser stödet ut så och jag tycker så och då 
rekryterar jag sådan som tycker som jag” (Stadsdelsdirektör 4).  

Andra aspekter som belystes under intervjun var hur Göteborgs Stad som kom-
mun påverkar stadsdelarnas styrning. De menar att stadsdelarna befinner sig i en 
komplex politisk organisation med flera aktörer som påverkar styrningen. 

”När man jobbar i en politisk organisation så blir det inte alltid renodlad styr-
ning…vi har många olika styrsystem. Samtidigt vi har LOV (lagen om val-
frihet), skolpeng och ytterligare skolpeng och det gör ju att det blir komplext” 
(Stadsdelsdirektör 5). 

En annan respondent menar att Göteborgs Stad har byggt upp en gigantisk 
matrisorganisation i och med organisationens utformning med stadsdelsförvalt-
ningar och fackförvaltningar vilket i sig försvårar styrningen, detta då ingen riktigt 
vet vem det är som bestämmer. Ingen stadsdel är överordnad den andra vilket 
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enligt respondenterna innebär att alla stadsdelsdirektörer fattar olika beslut då 
ingen äger sanningen. Samtidigt måste varje stadsdelsdirektör ständigt lobba för 
sin egen verksamhet om att få så mycket resurser som möjligt till stadsdelen. 

…det som är både stadens styrka och nackdel är att vi har byggt upp en gedi-
gen matrisorganisation där alla direktörer träffar varandra i 10-gruppen. Och 
alla HR-chefer och medarbetare träffas i 10-grupper. Och det är klart ingången 
har ju varit hela staden perspektiv med likvärdighet men också kunna hjäl-
pa varandra både kunskapsmässigt men också resursmässigt. Ibland styrs vi 
kanske mer av ”staden” om jag får säga det lite mer luddigt för vem är det då? 
Till exempel en HR-avdelning och HR direktör som säkert sätter en agenda för 
staden om vad man har att förhålla sig till, och det behöver man ju förhålla sig 
till i den egna förvaltningen. Vad innebär det för oss? Och det är ju inte alltid 
så enkelt, att få ihop en verksamhet som också tycker något, sen en nämnd som 
tycker något annat än staden. Det är klart det blir svårt ibland” (Stadsdels-
direktör 7). 

”Varje stadsdel har ett eget geografiskt fokus, så alla kämpar om att få så myck-
et resurser av den totala kakan som ändå Göteborgs Stad har. Så det handlar 
om att få en tårtbit för sin egen stadsdel” (Stadsdelsdirektör 3).

I intervjuerna med utvecklingsledarna framkom det ännu tydligare att staden 
som helhet styr stadsdelarnas behov av stödfunktioner. Byggnadsnämnden, tra-
fiknämnden och fastighetsnämnden, det vill säga facknämnderna, kräver enligt 
stadens övergripande reglemente att alla stadsdelar ska arbeta med stadsutveck-
ling. Det innebär att alla tio stadsdelsförvaltningar har minst en administrativ per-
son som arbetar med detta.  ”Stadsdelarna ska vara med enligt reglementet men vi 
äger inget, vi bygger inget, vi har ingen mark så vi är mer en intern lobbyorganisation” 
(Utvecklingsledare 3). Enligt respondenter förekommer det ett gap mellan stöd-
funktioner och kärnverksamhet då man inte är insatt i vad respektive verksamhet 
eller avdelning gör. Många av stödfunktionernas verksamheter är dessutom inrik-
tade på strategisk nivå snarare än operativ verksamhet.

4.3.3 Kontroll och tillit
Under flera av intervjuerna vidhölls vikten av att den ökade administrationen 
beror på ökad kontroll i offentlig sektor och att Göteborgs Stad bland annat har 
för många interna rutiner och kontroller. 
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”Vi har kontroller efter kontroller för att ingen ska göra bort sig. Det skapar 
administration och behov av stöd” (Stadsdelsdirektör 3). 

”Mitt huvudbudskap är att det som har hänt de senaste 20 åren är att varen-
da kotte på stadsnivå men också regeringsnivå har kommit på att detaljstyra 
verksamheterna allt mer, enorma krav på skola och äldreomsorg… det är de 
som gör att vi måste ha fler administratörer som måste följa upp det som alla 
andra vill att vi ska jobba med” (Stadsdelsdirektör 3).

Samtidigt menar respondenten vidare att administrationen har nått sin topp 
och att man mer och mer försöker förenkla styrningen med hjälp av tillit men 
också att ta bort onödiga uppföljningsrapporter, något som politikerna både på 
lokal men också nationell nivå börjat med på senare år.  Andra respondenter 
menar att begreppet tillitsbaserad styrning har blivit en trend, något som man 
egentligen alltid har arbetat med, då tillit och kontroll går hand i hand. 

”Jag tycker att det är grunden för ett gott ledarskap att man har stor tillit och 
det är inte motsättning till kontroll. Kontroll är ett så negativt ord, men lagar 
och regler är grunden men man måste få göra fel och ta ansvar för det man 
gör” (Stadsdelsdirektör 5). 

I intervjuerna med utvecklingsledarna är det tydligt att respondenterna har ett 
stort utrymme och tillit att agera på egen hand utifrån sin profession. Enligt 
vissa respondenter är det nästintill ett för stort handlingsutrymme då respon-
denten saknar återkoppling på de arbeten hen gör. Att arbeta som utvecklings-
ledare miljö i en stadsdel där miljö inte är prioriterat i budgetens mål och in-
riktningsdokument leder enligt respondenten till att hen kan göra näst intill 
vad som helst utan att bli ifrågasatt. Politiker och förvaltningsledning kommer 
enligt respondenten inte att ifrågasätta eller begära ut information så länge det 
inte är politiskt prioriterat i nämnden. 

”Man vill ju signalera det som går bra eller det här behöver vi göra bättre 
men om det här aldrig får någon reaktion så blir det ett meningslöst arbete” 
(Utvecklingsledare 4). 

”Man vill ändå ha en reaktion även om man inte vill bli detaljstyrd, för nu 
fungerar inte det här” (Utvecklingsledare 4). 
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Ett annat exempel som nämndes i intervjuerna är relationen mellan politiken 
och förvaltningen. Enligt respondenterna har förvaltningen en god relation 
med presidiet och där finns det en tydlig skiljelinje mellan ”vadet och ”huret”. 

”Vi är inte så hårt styrda som många tror, utan det är väldigt tydligt att 
politikerna definierar vad vi ska göra men inte hur vi ska göra saker, det 
bestämmer vi själva och där finns jättemycket utrymme att diskutera hur frå-
gor” (Stadsdelsdirektör 3). 

Flera respondenter menar att relationen mellan politiken och förvaltningen har 
utvecklats under flera års tid där nämnden de första åren hade 25 mål och 50 
uppdrag till att idag ha fem mål och ett begränsat antal uppdrag. Nämnden har 
således utvecklat en relation till förvaltningen där man utvecklat en ansvarskul-
tur där man litar på varandra. Nämnden har dessutom förstått att för att få en 
organisation att fokusera på rätt saker måste man prioritera, man kan inte foku-
sera på allt. Respondenterna menar vidare att det alltid finns en risk i relation 
mellan förvaltningen och nämnden då man har olika uppdrag och bakgrun-
der. Som tjänsteman har man enligt respondenterna mer makt än nämnden på 
grund av ett kunskapsövertag. 

”Jag har väldigt stor makt i den meningen hur vi verkställer politiska ambi-
tioner på bästa sätt” (Stadsdelsdirektör 1). 

”…det är alltid en risk och man måste vara väldigt ödmjuk och förstå att vi 
har olika uppdrag politiker och tjänstepersoner och att vi har olika logiker 
och att jag måste tänka på hur jag kan hjälpa dem att styra det de tycker är 
viktigt och kunna svara på frågor och man får inte missbruka det” (Stads-
delsdirektör 5).

4.3.4 Nyckeltalens roll i styrningen  
När respondenterna under intervjun ombads reflektera över nyckeltal och 
uppföljning var det tydligt att stadsdelarna har många instanser som kräver 
mätningar och att det finns ett intresse av att följa produktiviteten men att det 
gått till överdrift i kärnverksamheten. En respondent menar att stadsdelarna 
generellt sett är dåliga på använda de uppgifter som finns och att man snarare 
försöker komma på nya arbetssätt istället för att analysera och dra slutsatser 
från det som redan finns.  
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”Jag ser att det har fått ett syfte, det har blivit överordnat vad som egentligen 
är effekten för våra kommuninvånare. Vi mäter ju alldeles för mycket, det har 
blivit mycket utifrån NPM som egentligen inte säger något om kvaliteten” 
(Stadsdelsdirektör 6). 

Vad gäller uppföljning i stödfunktionerna är det inte lika självklart hur det går 
till enligt respondenterna. Den samlade bedömningen är ändå att det inte finns 
någon mätning men att det kanske inte heller utgör ett problem. Stöd måste 
nämligen mätas i förhållande till hur man avlastar kärnverksamheten.

”Vi mäter i förhållande till befolkningen, leverans av huvuduppdrag och då 
kan man tänka sig att stödfunktionernas roll är att stötta för att kunna utfö-
ra uppdraget” (Stadsdelsdirektör 1). 

”Det är kanske inte rätt att ha fokus på stöd på det sättet då de jobbar för 
verksamheten och är del av verksamheten, utan det är mer hur vet vi att vi 
är effektiva. Men jag tror att det finns mycket att göra, att man skulle kunna 
hitta bättre mått” (Stadsdelsdirektör 5). 

I likhet med ovan resonemang menar andra respondenter att uppföljningen till 
stor del handlar om att göra en bedömning på övergripande plan om man har 
rätt dimension av stöd men också att kunna avgöra hur många chefer en eko-
nom eller HR-specialist kan stödja för att få kvalitet. De få uppföljningar som 
faktiskt görs är av kvalitativ karaktär där respondenter skriver en skriftlig utvär-
dering. Den skriftliga utvärderingen säger enligt respondenterna inget om hur 
effektiv organisationen egentligen är. Andra respondenter menar att uppfölj-
ningarna och utvärderingarna till viss del blir skev då de mäter sitt eget arbete 
och sedan redovisar det man själv tycker är relevant. Man menar således att 
det går att ”snygga till måtten” då det inte finns några detaljmått. En annan res-
pondent menar att det till stor del handlar om att ha ryggen fri och att utåt sett 
visa att man arbetar med frågor som är moderna och av samhällsintresse såsom 
hbtq-, miljö- eller mänskliga rättigheter utan att det egentligen får någon effekt. 

”De senaste åren har jag lärt mig en massa nya ord, det ska omhändertas, 
det ska paketeras, det ska säkerställas. Det är en massa ord där man ska 
säkerställa säkerställandet och jättegärna säkerställa säkerställandet igenom 
för att man ska ha ryggen fri” (Utvecklingsledare 1).  
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”Allt ska vara finare än vad det är och jag kan inte se mig själv i spegeln. Det 
är därför jag inte längre kan vara chef på den här nivån” (Utvecklingsle-
dare 1). 

4.3.5 Stödfunktionernas roll
Ett av teman som diskuterades under intervjuerna var stödfunktionernas roll i 
förvaltningen. Respondenterna menar att stödfunktionerna kan tänkas ha oli-
ka uppdrag, dels utifrån ett lednings- och styrningsperspektiv där stöd ska ge 
förutsättningar för att leda och fördela arbetet allt från budget, verksamhets-
styrning och kontroll. Stödfunktionernas roll innebär också att arbeta med pro-
cesser som inga andra verksamheter arbetar med. 

Flera respondenter lyfter vidare vikten av att stödfunktionerna måste inse 
att de är stödfunktioner, det vill säga att de ska underlätta och möjliggöra till-
varon för chefer, så att dessa kan ägna sig åt rätt saker och att stödfunktionerna 
är för dem och inte tvärt om. Ett stort dilemma enligt respondenterna är att 
få stödfunktionerna att ses som en tillgång snarare än en belastning i organi-
sationen. Ett första steg är att få organisationen att förstå att det finns hjälp att 
få. Andra respondenter menar att det beror på hur man ser på stödets roll i 
förvaltningen. 

”Antingen är man stöd där man passivt sitter och väntar på att verksamhe-
terna behöver hjälp eller så är man engagerad och gör egna analyser och tar 
ansvar för verksamhetens utveckling” (Stadsdelsdirektör 4). 

Andra exempel som nämndes vad gäller stödfunktionernas roll var hur stads-
delsförvaltningarna hade utformat sin ledningsgrupp. I förvaltningens led-
ningsgrupp sitter stödfunktionschefer men också sektorschefer. Att döma av 
intervjuerna är sektorscheferna nästan alltid i underläge. ”Vi har tre sektorschefer 
och vi har fyra stödfunktionschefer, nämndsekreterare och jag själv. Verksamheterna 
är per definition i underläge” (Stadsdelsdirektör 4). Enligt respondenterna leder 
utformningen av ledningsgruppen i sig inte till skillnader i hur man styr. Dock 
menar man att detta är viktigt att ha i åtanke då stödfunktionerna kan uppfattas 
som dominanta.  

”Jag tror att verksamheterna ibland tycker att stödfunktionerna är dominan-
ta i ledningsgruppen då det är mycket tidsplaner och sånt de tar fram men då 
får man tänka man gör det som en hjälp för verksamheterna och mig. Men 
det blir lite ibland att de lever sitt eget liv men det gäller att de är lyhörda 
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och faktiskt kan ändra inriktning utifrån vad verksamheterna behöver och 
att man har en bra dialog kring det. Men sen är det säkert att vissa funktio-
ner kan få en stark ställning beroende på vilken bakgrund förvaltningschefen 
har” (Stadsdelsdirektör 5). 

Annan respondent för ett liknande resonemang och menar att: 

”…man får inte blunda för att stödfunktionerna befinner sig alltid per defi-
nition nära ledningen och all verksamhet som befinner sig nära ledning blir 
synliggjord och får mer resurser vad det än är. Det är klart det är lättare” 
(Stadsdelsdirektör 4).

Det viktiga enligt respondenterna är att ha en transparent öppen diskussion i 
ledningsgruppen inför varje budgetarbete för att stödfunktionernas resursram 
inte ska skena iväg. Det handlar dels om att ifrågasätta vilka resurser man ska 
ha samtidigt som de ska bygga på de uppdrag man får från politikerna men 
också från verksamheten och ledningens behov. Andra respondenter menar att 
de som sitter i ledningsgruppen inte sitter där för sin egen sektors eller verk-
samhets skull utan för ett helhetsuppdrag och att det är chefernas arena för att 
kunna fatta ett beslut.

”Jag tänker att stödfunktionernas uppdrag återspeglas av hur väl vi håller 
ihop ledningen i förvaltningsledningen för det är där det börjar och slutar 
ändå. För är vi överens om saker och ting tillsammans och då är det ändå det 
vi leder och styr på och det vi ska följa upp. Vi behöver hitta incitament och 
belöningar för det som sker oss emellan för vi är väldigt styrda av det som är 
i linjen och att det är linjen som gäller. Samtidigt vet vi ju att organisations-
trädet bara är en ruta på ett papper och att det ska inte påverka mitt arbete 
utan det bestämmer man själv” (Stadsdelsdirektör 7). 

4.3.6 Organisationsförändring 
Ett annat tema som genomgående belystes under intervjuerna var Göteborgs 
Stads omorganisation. Den första juli 2018 lämnade alla förskolor och grund-
skolor stadsdelsförvaltningarna organisatoriskt och bildade två egna fackför-
valtningar, en för förskolan och en för grundskolan. Enligt respondenterna har 
detta medfört stora ekonomiska omställningar, då de tog med sig nästan hälf-
ten av stadsdelens ekonomiska resursram. Parallellt med detta befinner sig Gö-
teborgs Stad i en stor demografisk utveckling där behovet av att få hjälp bland 
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befolkningen ökar mer än resursramen enligt respondenterna. Det har gjort att 
samtliga stadsdelar har gjort en rejäl genomlysning av det administrativa stödet.

Enligt respondenterna är risken större att man bygger administrativa stöd-
funktioner i goda ekonomiska tider där man kan expandera. I dåliga ekonomis-
ka tider är det tvärt om och då riktar man blickarna mot stödfunktionerna. I 
intervjuerna är det tydligt att alla stadsdelar står inför stora ekonomiska utma-
ningar inför 2019, vilket har gjort att man har genomlyst alla förvaltningar och 
gjort sig av med administrativ personal som inte är lagstadgad. Samtidigt men-
ar respondenterna att det är en avvägning vilka typer av administrativ personal 
man gör sig av med så att det inte får motsatt effekt. Andra respondenter menar 
att stödfunktionerna idag är otillräckliga och inte hinner med sina uppdrag. 

”Men jobbar man i en förvaltning som inte har en ekonomisk press är det nog 
lättare att man bara bygger på hela tiden… utan att ta bort något eller ifrå-
gasätter. Men i stadsdelarna idag är det så tajt att det inte finns möjlighet” 
(Stadsdelsdirektör 5).

”Politikernas standardformulering när det gäller att spara pengar är… vi 
ska spara pengar på administration och i begreppet administration ingår 
allt som görs ovanför de medarbetare som genomför arbetet på fält så chefer, 
administratörer, stödfunktioner allt är administration. Och det är där man 
riktar de flesta besparingar.  Det kan bli kontraproduktivt då man inte kan 
ha för många underställda och man måste se chefers möjlighet till ledarskap 
annars kan det slå tillbaka genom högre sjuktal, personalomsättning som vi 
inte kan kontrollera och då blir det problematiskt” (Stadsdelsdirektör 3).

Att döma av intervjuerna är det tydligt att stödfunktionerna nått sin topp och 
att det idag handlar om att effektivisera, få igång en digitalisering- och automa-
tiseringsprocess. Samtidigt är viktigt att belysa att samtliga respondenter anser 
att stödfunktionerna har en central roll i förvaltningen 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 stödfunktioner sker och av vem? Flera aspekter 
är viktiga att ta hänsyn till när det kommer till styrning inte minst den kom-
munala kontexten. I analysen kommer resonemang baserat på kategorisering 
och mönster av det empiriska materialet att relateras till den teoretiska refe-
rensramen, detta i syfte att försöka förstå styrningen i relation till det ökade 
administrationssamhället.  

5.1 Vilka styrningsaktiviteter och aktörer går att identifiera? 
Sett till studiens fokus på styrning och de teoretiska utgångspunkterna är det 
tydligt att en mängd olika styrtekniker används parallellt och utav olika aktörer 
och därmed påverkar förvaltningens verksamheter. Regel-, resultat- och klan-
styrning tillsammans med de olika domänerna utgör en central dimension när 
det gäller styrning och så även i detta fall. Att många typer av styrning används 
innebär dock inte att det sker en hög grad av styrning.

5.1.1 Regelstyrning
Regelstyrning har i tidigare litteratur lyfts fram som den övergripande formen 
av styrning där fokus förs mot processer och hur saker och ting ska göras. I em-
pirin uppgavs lagkrav tillsammans med styrdokument som en grund för styr-
ning av stödfunktioner. Hur lagar och regler styr stödfunktionernas arbete är 
dock svårt att utläsa av empirin. Det som framgår är att Göteborgs Stad har en 
uppsjö av styrdokument, policys och riktlinjer som fastställs på förvaltningsni-
vå, en del av den administrativa domänen. De övergripande styrdokumenten 
används främst som referensmaterial i specifika frågor och inte som direkta 
styrmedel, då styrdokumenten är ett stöd snarare än ett riktat krav. Den stora 
mängden av styrdokument gör att de upplevs som oseriösa eller oprioriterade 
då man känner att det är orimligt att allt som sägs i dessa skulle kunna imple-
menteras. Styrdokumenten kan därför inte ses som en del av styrningen.

Av empirin går det också att utläsa att regelstyrning från stads- och reger-
ingsnivå har kommit att påverka behovet av stödfunktioner sedan införandet 
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av New Public Management. Dock finns det inget resultat som tyder på att 
stödfunktionerna skulle vara detalj- eller regelstyrda själva, utan deras roll är att 
bistå i styrningen av andra delar av verksamheten. Tvärtom ser styrningen av 
stödfunktionerna ut att vara väldigt generell där stödfunktionerna ges ett stort 
handlingsutrymme för sin profession, något som snarare tyder på hög tillit och 
kulturell styrning.

Ser man till forskningsresultatet är regelstyrningen begränsad i stödfunk-
tionerna. Att de lagar och regler som reglerar stödfunktionernas arbete skulle 
skapa en lokal regelstyrning för att kontrollera och följa upp stödfunktionernas 
arbetsprocesser är svårt att se. Det går dock inte att helt utesluta att så skulle 
vara fallet, men om regelstyrningen skulle varit närvarande borde den ha fram-
kommit tydligare i empirin.

5.1.2 Resultatstyrning
Resultatstyrning är den vanligaste formen av styrning enligt tidigare littera-
tur och innebär att organisationen styr sina anställda mot uppsatta kvantifier-
bara resultatmål. Från empirin framkom det att stadsdelarna som helhet har 
ett starkt fokus på måluppfyllelse och att stödfunktionerna aktivt ska arbeta 
för att underlätta och stödja verksamheterna till att nå måluppfyllelsen. Den 
övergripande styrningen sker av den politiska domänen genom kommunfull-
mäktiges prioriterade mål och uppdrag som sedan bryts ned i respektive stads-
delsnämnd i ett mål- och inriktningsdokument. Stadsdelsförvaltningarna och 
verksamheterna får därefter i uppdrag att arbeta med de politiska målen. De 
politiska målsättningarna relateras till de ekonomiska ramarna och återfinns 
i budgeten. Det innebär således att  stadsdelsförvaltningarnas budget kan be-
traktas som resultatstyrd i förhållande till stadsdelen som helhet. Man kan allt-
så se att både den politiska och administrativa domänen skulle kunna ha ett 
intresse av resultatstyrning utav stödfunktionerna, då främst deras påverkan på 
kärnverksamheten.

De  politiska målsättningarna är inte direkt relaterade till stödfunktioner-
na, vilket innebär att stödfunktionerna endast påverkas indirekt via uppdrag, 
aktiviteter, och strategier från stadsdelsdirektören. Det vill säga det är den ad-
ministrativa domänen och inte den politiska som främst styr stödfunktionerna. 
De resultat man vill uppnå är ofta, om inte alltid, i direkt koppling till kärnverk-
samheterna och inte till stödfunktionerna. Detta gör att stödfunktionerna i sin 
tur kopplas loss från resultaten och måluppfyllelserna och den effekt man har 
sällan mäts. 
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Resultatet visar på att stödfunktionerna styrs av andra uppföljningsmått än 
vad som skulle ligga i linje med NPM. Det är kvalitativa utvärderingar där re-
spondenterna redogör för vad de har gjort snarare än uppnådda resultat. Det 
finns inga tydliga nyckeltal kopplade direkt till stödfunktionerna vilket innebär 
att det inte går att säga något om hur effektiva stödfunktionerna egentligen är 
eller hur de avlastar kärnverksamheten. 

Enligt empirin är det en ständig avvägning så att det inte blir för mycket 
kontroll och interna rutiner som därmed riskerar att gå till överdrift. Tydligt är 
att uppföljningar och utvärderingar har blivit en tids- och resurskonsumerande 
aktivitet generellt i stadsdelarna, även i stödfunktionerna. Trots detta upplevs 
det inte att dessa utvärderingar används i syfte att styra eller förbättra stödfunk-
tionerna, vilket innebär att det är svårt att se styrningen som varken diagnostisk 
eller interaktiv, tankarna förs snarare mot legitimitet och löskoppling.

Vad som kanske är än värre är att de politiska nämndmålen, som är avgöran-
de för vad förvaltningen kommer att prioritera och således vad som efterfrågas 
av tjänstemännen i stödfunktionerna, ofta ändras. Är ett mål inte längre prio-
riterat av politikerna blir arbetet utfört av stödfunktioner som jobbar med just 
dessa mål ett ”meningslöst arbete” då uppgiften saknar en beställare. Det går 
därmed att ifrågasätta om vissa av stödfunktonernas verksamheter endast är ett 
spel för galleriet, för att upprätthålla en fasad av att man arbetar med exempel-
vis miljö eller andra aktuella frågor. 

5.1.3 Klanstyrning 
Den tredje styrningskategorin är klanstyrning vilken går ut på att bygga en an-
svarskultur för att på så sätt styra organisationen genom tillit och förtroende 
till medarbetarnas kompetens. Av resultatet framgår att stadsdelsdirektörer 
(den administrativa domänen) sätter sin egen prägel på organisationen. Man 
försöker bygga upp en kultur där man överlåter ansvar och utövar tillit till verk-
samheter och stödfunktioner på lägre nivå. Det man vill uppnå är en organisa-
tionsstruktur där alla delar har ett eget handlingsutrymme att fatta beslut utan 
att det först måste förankras högre upp i organisationen. Detta påverkar i sin tur 
hur man styr stadsdelarna.

”Det är olika kulturer och klimat i stadsdelarna. Det märks, känns och präg-
lar hur man kan styra stadsdelarna” (Stadsdelsdirektör 7). 

Enligt empirin har stadsdelarna utvecklat en ansvarskultur där man går mer 
mot tillit och försöker minska onödiga kontroller och uppföljningsrapporter. 
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Samtidigt visar empirin att trenden med tillitsbaserad styrning egentligen inte 
är en nyhet, det har alltid funnits en viss klanstyrning. Det handlar om att hitta 
en kombination och balans mellan tillit och kontroll för att få ett gott ledarskap. 
I tidigare litteratur har klanstyrning och den kulturella styrningen lyfts fram 
som ett komplement till regelstyrning och resultatstyrning, där en kombina-
tion av dessa tre är att föredra.

Det framgick även i empirin att respondenterna gärna ser en utökad klan-
styrning, där stadsdelsdirektörernas tillit till tjänstemännen höjs samt att ut-
veckling premieras. Målet med detta är att minska den upplevda onödiga admi-
nistrationen. Att utveckla en kultur där mod och förbättring belönas kan liknas 
vid en interaktiv styrning där kvalitativa utvärderingar snare används för att 
förbättra verksamheten än legitimerande kontroller. Om detta är ett mål stads-
delsförvaltningarna aktivt arbetar för är svårt att säga, då det inte framkom av 
denna empiri.  

Hur klanstyrning tillämpas i stödfunktionerna är svårt att se, då mycket av 
den kulturella styrningen formas i ledningsgruppen. Det som går att se är att 
stödfunktionerna har ett stort handlingsutrymme och möjlighet att utforma 
sitt arbete på egen hand vilket ligger i linje med klanstyrningen och den profes-
sionella domänen. Stödfunktionerna tillhör dock den administrativa domänen 
organisatoriskt, men styrs enligt det empiriska materialet snarare som den pro-
fessionella domänen utan att vara klientorienterad. 

5.1.4 Övrig styrning
Budgetstyrning är en ytterligare form av styrning som skulle kunna implemen-
terats i stödfunktionerna. Av empirin framgår det att stödfunktionerna endast 
erhåller en ekonomisk budgetram för varje stödfunktion. Budgeten används 
alltså inte som aktivt styrmedel utan stödfunktionerna ges i princip en klump-
summa att själva fördela inom verksamheten.

Att Göteborgs Stad har en matrisorganisation med stadsdelsförvaltningar 
och facknämnder är en aspekt av styrning som inte får glömmas. Det upplevs 
ibland som att stödfunktionerna styrs av två herrar, vilket kan tänkas försvåra 
styrningen när dessa ställer krav som inte är kompatibla eller när man måste 
prioritera mellan vad stadsdelen och fackförvaltningen vill. Det innebär att det 
kan förekomma konflikter inom en och samma domän.

Att döma av tidigare litteratur är det viktigt att uppmärksamma att olika de-
lar av organisationen kan och bör styras på olika sätt. Det grundas i ett antagan-
de om att fokus bör ligga på aktiviteter snarare än organisationen som helhet. 
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Det innebär att stödfunktionerna på förhand kunde förväntas styras på annat 
sätt än kärnverksamheten. Av empirin går det utläsa att stadsdelsdirektörer styr 
sektorchefer och stödfunktionschefer på liknande sätt, men att staten och de 
lokala politikerna inte efterfrågar samma typ av information från stöd. Stöd-
funktioner styrs därmed på annat sätt än kärnverksamheter.

Utifrån frågeställningen vilka styrningsaktiviteter och aktörer går att identi-
fiera, kan studien konstatera att Göteborgs Stad har en kombination av olika 
styrningsaktiviteter och aktörer parallellt i stödfunktionerna. Styrningen sker 
främst i form av en indirekt resultatstyrning och klanstyrning. Det finns en stor 
mängd styrdokument som verkar vara tänkta att användas för styrning, men 
som inte används. De politiska målen är inte riktade direkt mot stödfunktio-
nerna och det går inte heller att återfinna några nyckeltal. Det gör att den styr-
ning som faktiskt tillämpas är uppdragsbeskrivningar om att hjälpa kärnverk-
samheten att nå de politiska målen men även en kulturell styrning i form av 
tillit. Det innebär att det är en vag styrning i stödfunktionerna även om det 
i en första anblick kan tyckas finnas många olika styrinitiativ och aktiviteter 
samtidigt. 

Att klanstyrning är en av de två dominerande styrprinciperna kan förklaras 
av att kännedom om effektiva processer är begränsade samtidigt som det före-
ligger svårigheter att mäta stödfunktionernas utfall. Enligt agentprincipalteorin 
finns det risker med klanstyrning då principalen inte kan lite på att agenten gör 
som den ska, vilket skulle kunna tillämpas i detta fall då det är svårt att både 
mäta och styra stödfunktionerna. Stödfunktionerna skulle således lättare kun-
na tillskansa sig ökade resurser i och med den vaga styrningen. Detta är dock 
inget denna studie kan bekräfta även om det potentiellt skulle kunna vara en 
förklaring till den ökade administrationen.  

Sett till vilka aktörer det är som utövar styrning är det framförallt stadsdels-
förvaltningens höga tjänstemän, förvaltningsledning och stadsdelsdirektör, 
som linjevägen styr tjänstemännen i stödfunktionerna via uppdragsbeskriv-
ningar och genom att delegera tillit.

5.2 Hur kan vi förstå att stödfunktionerna tenderar att växa? 
Stödfunktionernas tendens att växa beror enligt det empiriska materialet på 
en samhällsutveckling i kombination med införandet av New Public Mana-
gement. Ökade dokumentations- och uppföljningskravs tillsammans med 
allmänhetens krav har lett till att det administrativa arbetet ökat. Yttre krav är 
riktade mot kärnverksamheten där stödfunktionernas roll är att avlasta chefer-
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na med det administrativa arbetet.  Resultatet i denna studie stödjer tidigare 
forskning om administration och styrning, där införandet av NPM-reformen 
var tänkt att minska byråkratin men som snarare har lett till ökning på grund av 
en ny kontroll- och effektiviseringssträvan. 

Då kärnverksamheterna enligt empirin upplever större krav på dokumen-
tation och granskningsbarhet har man troligtvis kunnat motivera en utökning 
av stödfunktioner som hjälper till med detta. Den dokumentation som produ-
ceras av stödfunktionerna kan sedan användas för att motivera både kärnverk-
samheten och dem själva. Viss del av den administration som utförs är nödvän-
dig för att organisationen ska kunna utföra sitt uppdrag eller för att försäkra sig 
om att man som chef eller politiker kan hålla ”ryggen fri”. Samtidigt framgår det 
i flera intervjuer att stora delar av den administration som görs inte är kopp-
lad till verksamheterna utan upplevs inte fylla något syfte eller vara ämnad att 
skönmåla organisationen utåt sett. 

Vidare visar resultatet att uppföljningskrav på stödfunktionerna inte leder 
till att man kan utläsa hur effektiva de är. Man gör även sådana mätningar som 
inte går i NPM:s anda. Av empirin kan också utläsas att de utvärderingsmått el-
ler utvecklingsuppdrag som inte är politiskt prioriterade hamnar i skymundan. 
Med tanke på att det ytterst är politikerna som ansvarar för kommunens verk-
samhet är det förståeligt att alla förvaltningars verksamheter och uppdrag inte 
alltid kommer fortsätta att vara prioriterade. Detta eftersom politiska åsikter 
och prioriteringar skiftar med tiden, och samtidigt som vi ser att vissa priori-
teringar inte längre har politiskt fokus har man kvar dessa poster och utveck-
lingsuppdrag, även om man vet att dessa inte längre är politiskt prioriterade och 
dessutom tar resurser från kärnverksamheten. 

En möjlig förklaring är att dessa tjänster idag används i legitimerande syf-
ten.  Stadsdelarna måste nämligen kunna visa att man arbetar med frågor som 
är aktuella i media, men också för att upprätthålla ett förtroende hos kommun-
medborgarna. Det gör att vissa av utvecklingsledarnas uppdrag kan klassifi-
ceras som legitimerande administration, då mycket tyder på att uppdragen är 
löskopplade från övrig verksamhet. 

Respondenterna menar samtidigt att resurserna till stöd är för knappa i för-
hållande till efterfrågan, vilket innebär att stödfunktionerna är underbemanna-
de i förhållande till den önskvärda situationen. I förhållande till agentprinci-
palteorin kommer cheferna alltid att vilja ha mer hjälp av stödfunktionerna då 
de har ett egenintresse av att slippa göra det administrativa arbetet själva. Även 
stödfunktionerna själva har ett visst intresse av att visa att man har en hög be-
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lastning för att få utökade resurser. Det innebär att stödfunktionerna kommer 
att fortsätta växa i den mån de ges utrymme till det. Eftersom det blir mer resur-
seffektivt för cheferna att utföra administration genom stödfunktionerna kom-
mer man antagligen utföra administrativa uppgifter som tidigare inte ansetts 
var värda ansträngningen. Detta kommer öka beläggningen på stödfunktionen 
med administrativa uppgifter som tidigare inte funnits och som dessutom till-
för mindre till verksamheten. Det administrativa arbetet föder mer administra-
tion, då det fyller ut den tid som finns i enlighet med Parkinsons lag. När man 
sedan har svårt att mäta hur stödfunktionernas arbete ger resultat i kärnverk-
samheterna är det antagligen lätt att se till den konstanta överbeläggningen för 
att motivera ökade anslag till stödfunktionerna.

Detta kan ytterligare förklaras av stödfunktionernas nära placering till che-
ferna i organisationsstrukturen, en aspekt som kommer upp i empirin: 

”…man får inte blunda för att stödfunktionerna befinner sig alltid per defi-
nition nära ledningen och all verksamhet som befinner sig nära ledning blir 
synliggjord och får mer resurser, vad det än är. Det är klart det är lättare” 
(Stadsdelsdirektör 4). 

Detta resonemang styrker tidigare forskning om att stödfunktioner ofta har 
stort inflytande och makt i organisationen, då de genom sin placering i organi-
sationsschemat, nära högsta ledningen, kan framföra sina åsikter och önskemål. 
I resultatet ser man dessutom att stödfunktionscheferna sitter med i lednings-
gruppen och att de på förhand är i majoritet då det är fler stödfunktionsche-
fer än sektorchefer. Det innebär att man har lättare att kunna tillskansa sig mer 
resurser. Stadsdelsdirektörerna poängterar att det här är viktigt att ha i åtanke 
vid fördelning av resurser. Man medger med andra ord att det finns en risk att 
stödfunktionernas nära ställning till ledningen kan orsaka att de får mer resur-
ser än vad som är befogat.

Som svar på frågan hur kan vi förstå att stödfunktionerna tenderar att växa, 
kan man ge  många olika förklaringar. En av dessa är den allmänna kravbild-
en på kommunen och stadsdelsförvaltningarna med ökade krav på dokumen-
tation och kontroll. En annan förklaring är att stödfunktionerna arbetar med 
legitimerande administration. En del av stödfunktionernas uppdrag kan ock-
så ses som en förklaring till att stödfunktionerna tenderar att växa, där admi-
nistrationen som stödfunktionerna gör själva mest känns som att den görs för 
administrationens skull. Chefer utnyttjar också sin position och avlastar allt 
mer administrativt arbete på stödfunktionerna som då lätt blir överbelastade 
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och behöver ytterligare resurser. Gemensamt för många av dessa orsaker är den 
bristande styrningen och mätningen av effekten som stödfunktionerna har på 
kärnverksamheten.
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Studiens syfte var att öka kunskapen om hur stab- och stödfunktionerna styrs i 
kommunsektorn, detta med bakgrund i att administration och styrning många 
gånger framställts som viktigare än kärnverksamheten. Genom att identifiera vilka 
aktörer som utövar styrning ämnade studien rikta uppmärksamhet mot hur olika 
styrformer kommer till uttryck, men också att försöka hitta en delförklaring till 
varför stödfunktionerna tenderar att växa. För att få en förståelse för hur stödfunk-
tionerna styrs valdes en explorativ ansats i syfte att undersöka styrningen. Det upp-
nåddes genom en kvalitativ undersökningsmetod i form av kvalitativa intervjuer. 
Följande studie ämnade att besvara följande frågeställning: 

Hur sker styrning av stödfunktioner och av vem? 

Av studien framkom det att styrningen av stödfunktionerna inte är tydligt defi-
nierad. Enligt stadsdelsdirektörerna pågår styrning parallellt utövad av flera olika 
aktörer och med flera olika styrtekniker samtidigt. Trots att en mängd olika typer 
av styrning utövas kan man vid en ytlig granskning fås att tro att en balans mellan 
regelstyrning, resultatstyrning och klanstyrning och även mellan de olika domäner-
na (den politiska, den administrativa och den professionella) råder. Studerar man 
styrningen närmare visar dock resultatet snarare på att väldigt lite styrning imple-
menteras, det vill säga nästan ingen styrning alls i stödfunktionerna. Det framgår 
utav intervjuerna med utvecklingsledarna där man kan se att stadsdelsdirektörer-
nas bild av en balanserad styrning inte delas. De prioriterade målen och uppdragen 
från politikerna är inte riktade mot stödfunktionerna. Det saknas tydliga nyckeltal, 
och de få uppföljningar som faktiskt görs saknar återkoppling. Det är främst den 
kulturella klanstyrningen med tillit tillsammans med uppdragsbeskrivningar som 
styr stödfunktionerna i stadsdelsförvaltningarna, vilket skulle kunna förstås av att 
stödfunktioner är en svår styrd verksamhet. Stödfunktioner är således varken de-
taljstyrda eller målstyrda. Det innebär vidare att stödfunktionerna huvudsakligen 
styrs av förvaltningsledningen (den administrativa domänen) genom att de delege-
rar ansvar, tillit och uppdrag. 
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Att stödfunktionerna i denna studie inte till någon högre grad är styrda, innebär 
att varken politikerna eller förvaltningsledningen vet vad effekten av stödfunktio-
nerna egentligen är. Det innebär vidare att det är svårt att avgöra vad som fås tillbaka 
på varje investerad skattekrona. Viktigt är att poängtera att denna studie inte visar 
på att stödfunktionerna saknar positiv effekt. Tvärtom talar mycket för att stödfunk-
tionerna behövs enligt respondenterna. Studien visar att det är svårt att veta exakt 
hur stor positiv inverkan stödfunktionerna har, något som gör det omöjligt att väga 
den nuvarande lösningen mot andra alternativ eller andra användningar av dessa 
skattemedel. 

Man kan se att behovet av administration existerar och att stödfunktionerna 
ofta finns till för att lätta den administrativa bördan för ledning och chefer. En del 
av den administration som görs utav stödfunktionerna görs dessutom mest för ad-
ministrationens egen skull. Vem denna administration ska gynna eller när den ska 
användas verkar oklart. Man kan här tydligt se inkarnationen utav administrations-
samhället och ett tydligt exempel på Parkinsons lag. Det finns ett ständigt behov av 
att öka resurserna till stödfunktionerna men till vilken nytta och till vilket pris? Hur 
stora resurser är man beredd att avsätta på sådant som inte har direkt anknytning till 
den obligatoriska kärnverksamheten? 

Sammantaget fastslår studien att stödfunktionerna är en svår verksamhet att 
studera och att styra då de endast har en indirekt effekt på kärnverksamheten. Det 
gör att det är svårt att få fram bra data och material på hur stödfunktionerna faktiskt 
styrs och den effekt de har. Denna studie är den första i ett försök att täppa igen den 
forskningslucka som finns gällande styrning av stödfunktioner. Det resultat stöd-
funktionerna ger i relation till givna resurser är svåra att mäta både för allmänhet, 
forskare och den kommunala apparaten. Det är därför komplicerat att motivera 
både att skära ner eller utöka resurserna till dessa delar av verksamheten.

6.1 Förslag på vidare forskning 
Studiens resultat tyder på att stödfunktionerna inte till någon högre grad är styrda. 
Studien visar även att effekten utav stödfunktioner är oklar, det är svårt att avgöra 
vad som fås tillbaka på varje investerad skattekrona. Därför vore det av intresse att 
studera effekten av stödfunktionerna, det vill säga vad kommunen får per investerad 
krona. Man kan ta fram en modell för hur förhållandet mellan investering och effekt 
ser ut. Det vore också önskvärt att genomföra en studie som undersöker, om liknan-
de resonemang som förts i denna studie återfinns i en större kontext i andra kom-
muner och i andra stödfunktioner. En jämförelse med andra kommuner vore också 
intressant som förhållandevis har mer eller mindre resurser till sina stödfunktioner. 
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8.1 Intervjuguide stadsdelsdirektörer

Bakgrund

•	 Vad har du för bakgrund, utbildning och erfarenheter?
•	 Beskriv kort din roll som stadsdelsdirektör, vad har du för arbets-

uppgifter?
•	 Hur länge har du arbetat inom nuvarande position? 

Administration/stödfunktioner 

•	 Det anställs allt fler controllers, HR-specialister, kommunikatö-
rer och utvecklingsledare enligt litteraturen, känner du igen det 
från din vardag? Om ja, på vilket sätt? 

•	 Upplever du att administrationen har förändrats och utvecklats? 
Om ja, hur då?

•	 Stödfunktionerna ägnar en stor del av sin arbetstid åt ledning och 
styrning enligt litteratur. Hur ser du som chef på det? 

•	 Hur ser du på stödfunktionernas roll i förvaltningen?
•	 Om du fick resonera fritt kring uppbyggnaden av stödfunktio-

nerna, hur skulle du vilja att de var uppbyggda? 
•	 Enligt litteratur ökar overhead- och administrationskostnader, 

hur ser du på det? 

Om styrning

•	 Kan du beskriva hur stödfunktionerna styrs?
•	 Vilken/vilka styrformer används, och varför? 
•	 Vad är målsättningen och vilken funktion fyller styrformen? In-

ternt, externt? 
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•	 Förekommer det skillnader i hur man styr förvaltningens stöd-
funktioner och sektorer? Om ja, varför då? 

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

•	 Vad i stödfunktionernas arbete är högst prioriterat hos politiker-
na? Vad är viktigast enligt dig?

•	 Hur ser ansvarsfördelningen för styrningen av stödfunktioner ut 
mellan politiker och förvaltningsledning?

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

•	 Allt mer mäts och utvärderas enligt litteratur, känner du igen det 
från din vardag? Om ja, vad är det som mäts? Och hur mäter ni 
stödfunktionernas arbete?

•	 I vilken utsträckning är du som stadsdelsdirektör fri att påverka 
utformningen av stödfunktionernas inriktning?

•	 Vad anser du att du behöver för att kunna styra och leda verksam-
heten? Hur gör du för att uppnå det? 

•	 Kan organisationens styrning i något avseende påverkas av yttre 
faktorer såsom media, samhällstrender eller globalisering?

8.2 Intervjuguide utvecklingsledare 

Inledande

•	 Vad har du för bakgrund, utbildning och erfarenheter?
•	 Hur länge har du arbetat som utvecklingsledare? 

Administration/stödfunktioner 

•	 Vad gör en utvecklingsledare? Hur skulle du beskriva ditt upp-
drag?

•	 Hur ser en typisk arbetsdag ut?
•	 Vad är din roll i den här organisationen?
•	 Enligt litteratur anställs det allt fler controllers, HR-specialister, 

kommunikatörer och utvecklingsledare, känner du igen det från 
din vardag? Om ja, på vilket sätt? 
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•	 Upplever du att administrationen har förändrats och utvecklats? 
Om ja, hur då?

•	 Hur ser du på stödfunktionernas roll i förvaltningen?
•	 Utvecklingsavdelningen var tidigare en del av stödfunktionerna 

och en egen avdelning hur kommer det sig att man har ändrat det 
och varför?

•	 Hur har det påverkat ditt arbete? 

Om styrning 

•	 Utifrån din position: vad känner du styrs/påverkar det du gör? 
-	 Chefer?  
-	 Kollegor? 
-	 Anställda ute i verksamheten? 
-	 Styrdokument och policys? 
-	 Politiker? 
-	 Lagar?

•	 Hur fri är du att utforma ditt arbete på egen hand? 
•	 Hur bestäms ett utvecklingsområde? (Vem initierar det?)
•	 Upplever du att vissa utvecklingsområden är prioriterade?
•	 Vilka rutiner och vilken administration påverkar din vardag? 
•	 Allt mer mäts och utvärderas enligt litteratur, känner du igen det 

från din vardag? Om ja, vad är det som mäts? Hur följs ditt arbete 
upp? 

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