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Politikens betydelse for e-férvaltning: Om lokala IT-

projekt och det demokratiska ansvarsutkravandet
Gabriella Jansson*

Sammanfattning

IT-projekt, med uppréttandet av elektronisk forvaltning (e-forvaltning) som mal, intar en
central plats i kommunernas fordndringsarbete. Eftersom IT-projekt utgdr en visentlig
utgiftspost, och den slutgiltiga utformningen e-forvaltningen kan paverka medborgarnas
fortroende for det offentliga, finns anledning att uppméarksamma vilken roll politiker har i
denna utveckling. Artikelns syfte dr dérfor att analysera kommunpolitikers roll i och
betydelse for projektorganiseringen av e-forvaltning, samt diskutera vilka demokratiska
implikationer deras deltagande (eller icke-deltagande) kan fa. Resultaten visar att politi-
kernas roller varierar, men att 6kat politisk deltagande skulle kunna ha betydelse for
projektorganiseringen, sérskilt for att skapa en ldngsiktig och mer sammanhingande
utveckling. Slutsatserna uppmérksammar betydelsen av politisk styrning, dir aspekter
som den politiska visionen, beslutslegitimiteten och beslutsmakten har relevans for ut-
vecklingen av IT-projekt, samt mer langsiktigt, 4ven for den offentliga forvaltningen.
Detta giller sdrskilt det demokratiska ansvarsutkrdvandet. Avsaknaden av politisk styr-
ning riskerar urholka dvriga dimensioner av politikerrollen, som representation och be-
slutsfattande, vilket kan forsvaga den demokratiska legitimiteten.

The Impact of Politics on E-government: On Local IT-projects and Democratic

Accountability
IT-projects, with the development of an electronic government (e-government) as the
overarching aim, occupy a central position in the transformation of local governments.
The large amount of public resources spent on IT-projects, as well as the uncertain impact
of e-government on citizen trust for public institutions, calls for a closer look at what part
local councillors have in this development process. The aim of this article is therefore to
analyze the role and significance of local councillors in the project organization of e-
government, as well as to discuss what possible democratic implications their participa-
tion (or non-participation) may have. The results show that the roles of local councillors
vary but that their participation could have an impact on the organization of the projects,
in particular for a more long-term and coherent development process. The conclusions
highlight the importance of councillors governing the development process, since they
contribute with decisive aspects such as political visions and legitimate decision-making
power. These aspects are deemed significant not only for the development of IT-projects,
but also, in the long-term, for the future development of public administration. This is
especially applicable if democratic accountability is to be enforced. The absence of politi-
cal governing could potentially undermine other dimensions inherent in the role of local
councillors, such as representation and decision-making, which could impair democratic
legitimacy.
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pa utvecklingen av en elektronisk forvaltning inom offentlig sektor och dess samspel och eventuella paverkan pa
aktorer, strukturer och processer i svenska kommuner.
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Inledning

Idag dr det mer regel 4n undantag att fordndringsarbete inom offentlig forvalt-
ning foregds av projekt i ndgon form. Projektets avgransning i tid, med tydligt
avgransade mal och resurser, samt dess organisering utanfor ordinarie verksam-
hetsstrukturer, betraktas ofta som ett verktyg for att bryta med icke-6nskvérd
stabilitet och byrdkrati i offentliga organisationer (Sahlin-Andersson & Soder-
holm, 2002).

Forandringsarbetet i offentlig forvaltning har de senaste artiondena bland
annat préglats av implementeringen av informationsteknologi (IT), dir olika
typer av IT-projekt varit den mest framtrddande fordndringsmodellen. Samman-
lagt koper den offentliga sektorn i Sverige IT frén privata foretag for 47 miljar-
der kronor arligen. Det dr mer pengar dn vad som spenderas pa exempelvis pri-
vat barnomsorg (38 miljarder), omsorg (31 miljarder) eller sjukvard (18 miljar-
der) (Dagens sambhille, 2012). Malet med investeringarna &r att uppritta en
elektronisk forvaltning (e-forvaltning), dér IT anvénds i tre syften: for att effek-
tivisera administrativa processer internt (e-administration), underldtta den exter-
na kontakten med medborgare i form av information och tjénster (e-tjénster), och
forbéttra kanaler som anvinds for politisk representation och kommunikation (e-
demokrati).

E-forvaltning innebér séledes inte enbart IT-utveckling, dvs. utveckling av
en teknisk 16sning. Snarare handlar det om att uppna verksamhetsutveckling med
hjélp av IT, dir en integrerad och medborgarorienterad forvaltning efterstrivas
(Europeiska kommissionen, 2010; Regeringskansliet, 2008). De politiska malen
dr med andra ord bade djupgéende och langsiktiga. En bit in pé det nya artusen-
det har dock flera forskare konstaterat att det snarare ar en kortsiktig IT-
utveckling i form av stegvisa teknikprojekt som i praktiken har dominerat
(Dawes, 2008; Lofstedt, 2007). En langsiktig och mer sammanhdngande verk-
samhetsutveckling, dér projekten knyter an béde till ordinarie verksamhet och
tidigare IT-projekt, har antingen skjutits pa framtiden eller saknats helt.

Projekt-, savdl som teknikutveckling, sker inte isolerat fran sammanhanget
de dger rum inom, utan pagér i samspel med omgivande, mer permanenta struk-
turer och processer (Engwall, 2003; Fountain, 2001; Orlikowski, 1992). Ett ut-
mérkande drag for offentliga organisationer &r att de 4r demokratiska, dvs. de dr
folkvalda och (bor vara) politiskt styrda (Christensen, m.fl., 2005; Lundquist,
1998). Ett visst matt av stabilitet och forutsdgbarhet utgor viktiga forutséttningar
for att demokratiskt ansvarsutkrdvande ska kunna fungera (Pollitt, 2008). Medan
projektorganisationen dr dmnad att vara tillfallig, kortsiktig och leda till en snabb
forandring, forutsétter offentliga organisationer transparens, langsiktighet och
stabilitet, for att politiska mal och beslut ska kunna forankras, realiseras och i sin
tur foljas upp. Tidigare studier har dock visat att politiker tenderar att vara rela-
tivt franvarande i projekt- savil som i teknikutveckling (Jeger, 2005; Hall, 2012:
258). Projektutveckling i allmdnhet och IT-projekt i synnerhet har dverlag be-
traktats som en del av verkstdllandet av politiska beslut och saledes tjanstemén-

104



Politikens betydelse for e-forvaltning

nens ansvarsomrade, vilket dven tycks gilla i svenska kommuner (Jansson,
2011).

Med radande styrningsideal i dtanke, dir politiker &r ténkta att agera gene-
rella ”maélskapare” och tjanstemdn experttunga “utférare” (Montin, 2007), &r
utvecklingen véntad: projektutveckling anses ndrmast vara en apolitisk fraga.
Om man déremot véger in de stora kostnader som IT-projekt genererar framtréa-
der tydligare en politisk aspekt: utvecklingen av IT-projekt handlar om resurs-
fordelning. Harvid kan fragan relateras till Lasswells (1936) klassiska definition
av politik "vem far vad, hur och nir?”. Nar medel ldggs pa IT-utveckling blir
andra omraden relativt forfordelade. Den politiska aspekten forstirks av att tek-
nikutveckling ofta dr komplext och att de hdga investeringskostnaderna skapar
inlasningseffekter (Dunleavy, m.fl., 2006; Jeeger, 2005; Markus & Robey, 1998).
IT-projekt kan saledes fa oforutsedda och langsiktiga konsekvenser for verksam-
heten, inte minst for medborgarna. Ett tydligt exempel pa detta &r Forsékrings-
kassans haveri under utvecklingen av IT-systemet SAP 2008-2009, da tusentals
betalningsmottagare under en period blev utan finansiering (IDG, 2009).

I utvecklingen av e-forvaltning finns alltsé en dubbel spanning: dels att kort-
siktiga projektformer tenderar att dominera fordndringsprocesser som i det of-
fentliga sammanhanget kraver langsiktighet och kontinuitet, dels att politiker
tenderar att inte vara delaktiga i dessa processer, vilket inverkar pa fragor om
demokrati och ansvarsutkrdvande. I takt med det 6kade utrymmet som projekt-
och IT-utveckling ges i utformningen av offentlig forvaltning blir det dérfor
alltmer angeldget att forstd politikers roll i denna utveckling samt uppmaérk-
samma potentiella konsekvenser, inte minst ur ett demokratiperspektiv.

Mot denna bakgrund dr syftet med artikeln att explorativt analysera kom-
munpolitikers roll i och betydelse for projektorganiseringen av e-forvaltning,
samt diskutera vilka demokratiska implikationer deras deltagande i denna ut-
veckling kan fa. Foljande fragor ska besvaras for att uppfylla artikelns syfte:

e Vilken roll har kommunpolitiker haft i projektorganiseringen av e-

forvaltning i de tva studerade kommunerna?

e Vad har dessa roller betytt for projektorganiseringen samt for utveckl-

ingen av e-forvaltning i stort?

e Vilka konsekvenser kan deras deltagande eller icke-deltagande fa for

fragor som ror demokratiskt ansvarsutkravande?

Genom en explorativ ansats dmnar artikeln bidra till en djupare forstaelse av
rollférdelningen mellan tjdnstemén och politiker i utvecklingen av temporéra
projektorganisationer i allmdnhet, och utvecklingen av IT-projekt och e-
forvaltning i synnerhet, samt diskutera potentiella demokratiska implikationer av
denna utveckling for offentlig forvaltning. Aven om det finns vissa aspekter som
sarskiljer utvecklingen av IT-projekt fran andra policyfilt &r dock problematiken
med kortsiktiga projektformer som dominerande forandringsform for langsiktiga
fragor ingalunda unik (JAmfor t.ex. storstadssatsningen som l9sning pé integrat-
ionsproblematiken, SOU 2005:29). Politikers relativa franvaro i projektorganise-
ringen &r pa intet vis heller unikt for IT-utveckling (Hall, 2012). En djupdykning
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i politikers deltagande i IT-projekt kan séledes generera relevanta slutsatser for
andra policyfélt som karaktériseras av kortsiktiga projekt men med behov av
langsiktighet och kontinuitet. I artikeln kommer /7T-projekt bendmnas som den
tempordra organisationsform som inbegriper utveckling och implementering av
IT-stdd i form av mjukvara, hardvara eller bade och. E-forvaltning betraktas i sin
tur som det overgripande malet med denna projektorganisering, dvs. den perma-
nenta verksamhet som IT-projekten syftar till.

Utgéangspunkten for analysen dr att makt delegeras i stor utstrickning i re-
presentativa demokratier. Denna delegering maste dock fungera enligt legitima
principer for att det politiska systemet inte ska hamna under den gréns for vad
som anses demokratiskt acceptabelt (Dahl, 1999). Med andra ord, i vilka sam-
manhang makt delegeras, till vilka aktdrer samt med vilka konsekvenser, blir
saledes grundldggande fragor for att forstd om detta gransvérde dvertrdds eller inte.

Artikeln &r strukturerad enligt f6ljande: forst aterges artikelns metodologiska
overviganden, foljt av ett teoriavsnitt om ansvarsférdelningen mellan politiker
och tjanstemdn. Detta utgdr utgangspunkten for att forstd politikers roll bade ur
ett empiriskt och normativt perspektiv. Dérefter ges en redogorelse for politikers
roll i utvecklingen av e-forvaltning, forst genom en sammanfattning av tidigare
forskning pa omradet och sedan genom en beskrivning av politikers roll och
betydelse i projektorganiseringen av e-forvaltning i de tvéa studerade kommuner-
na. Resultaten utgor i gengéld underlaget for den avslutande diskussionen, och
slutsatserna.

Metod och material

Analysen baseras pa empiri som insamlades i tvd svenska kommuner, Botkyrka
och Nacka, under perioden 2009-2011." Fallen har valts bide pa grund av likhet-
er och skillnader. Bédda ar forortskommuner till Stockholm och har ungefar
samma befolkningsmangd (80 000 invanare). Sveriges kommuner och landsting
(SKL) har dessutom i flera sammanhang lyft fram dem som foéregangarkommu-
ner (SKL, 2003; 2008). Botkyrka ar ként for sin langa tradition av medborgar-
kontor, som idag dr mycket viktiga i kommunens kontakt med medborgarna.
Botkyrka dr dessutom en av Sveriges invandrartitaste kommuner. Har har med-
borgarkontoren historiskt spelat en viktig roll som kontaktyta, dir medborgare
med svaga kunskaper i det svenska spraket, personligen kan méta badde kommu-
nens tjanstemdn och politiker. Botkyrka har i dver 30 &r styrts av en vénster-
koalition, dar Socialdemokraterna, Vinsterpartiet och Miljopartiet idag har ma-
joritet i kommunfullmaiktige (SKL, 2011).

Nacka &r ként for att ha varit forst i landet med att introducera privata akto-
rer, och tillika valfrihet inom tillhandahallet av kommunal service, redan under
1980-talet. Nacka dr dven en av de kommuner som har drivit detta langts: deras
kundvalssystem omfattar idag, i teorin, alla typer av individuella tjanster inom kom-
munen. Nacka har, i likhet med Botkyrka, sedan 1970-talet haft mer eller mindre
oforandrat politiskt styre, men hér i form av en hogerkoalition ddr Moderaterna,
Folkpartiet, Centern och Kristdemokraterna regerar tillsammans (SKL, 2011).
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Fallen ar ldmpliga, givet syfte och fragestdllningar, utifran tre viktiga krite-
rier. For det forsta, i Nacka har det politiska ledarskapet varit aktivt i e-
forvaltningssammanhang medan kommunpolitikerna i Botkyrka har forhéllit sig
mer passivt. Genom att underséka kommuner dér politikers delaktighet i utveckl-
ingsprocessen har varierat kan saledes konsekvenser av politikers nédrvaro kontra
franvaro diskuteras. For det andra, eftersom kommunerna dessutom har styrts av
samma koalition av politiska partier under flera artionden finns en kontinuitet
vad giller politiska aktorer och det politiska styret. Fragmenterat styre eller poli-
tiker med svagt mandat kan saledes uteslutas som forklaringsfaktorer nér politi-
kers roll och betydelse diskuteras. For det tredje, bada kommunerna anses vara
foregangare 1 utvecklingen av e-forvaltning (SKL, 2003; 2008), men organise-
ringen av utvecklingen har sett olika ut och haft olika bevekelsegrunder (Jans-
son, 2011). Detta gor det intressant att diskutera konsekvenser av politikers del-
tagande for utfallet av denna organisering. Som pionjérer blir de dven extra rele-
vanta att undersoka: en studie av dem kan peka pé betydelsen av olika aktorers
deltagande i projektorganiseringen av e-forvaltning och ddrmed ocksé visa pa
potentiella konsekvenser for kommuner som dnnu inte har néatt denna mognads-
grad. Som foregdngarkommuner kan politikers grad av deltagande heller inte ses
som en konsekvens av att e-forvaltning ar ett nedprioriterat policyomrade i
kommunen.

Jag har ndrmat mig fallen med en kvalitativ och explorativ ansats for att na
pa djupet av ett relativt outforskat fenomen, vilket kan utgora underlag for ex-
empelvis fler fallstudier. Processparning (George & Bennet, 2005) av kommu-
nala dokument som protokoll och rapporter, fran nér e-forvaltning forst nimns i
bdrjan av 2000-talet, fram till 2010, har gjorts for att utrona politikers roll och
betydelse i utvecklingsprocessen. Dessa har kompletterats med sammanlagt 12
(6 per kommun) semistrukturerade intervjuer med ledande tjainsteméan och politi-
ker i badda kommunerna (se bilaga 1 for en forteckning 6ver respondenterna).
Fokus har varit att forstd forvdntningar forknippade med politikerrollen savél
som den faktiska praktiken, samt betydelsen av denna.

I bada kommunerna valdes tjanstemdnnen utifran deras delaktighet i IT-
projektutvecklingen. Syftet var att fanga tjainstemdn med en hdg och relativt
langvarig delaktighet i utvecklingen (dvs. fran projektets borjan till slut), for att
pa sa sdtt inte ga miste om aspekter av politikers deltagande i olika faser. Detta
betydde att fraimst ledande tjdnstemén, dvs. projektledare och verksamhetschefer,
intervjuades. Fokus 1ag dven pa de storre projekten i bada kommunerna, t.ex.
utvecklingen av e-tjdnster inom skola, barnomsorg och socialtjdnsten, men dven
deltagardemokratiska projekt via Internet.

Urvalet av politiker varierade mellan kommunerna, med anledning av politi-
kernas varierande nérvaro i projektorganiseringen. I Botkyrka, dér politikerna
har haft en mer tillbakadragen roll, gjordes en gruppintervju med politiker fran
de styrande partierna ur kommunfullméktige eftersom det i urvalet av respon-
denterna tidigt blev tydligt att enskilda, ledande politiker i IT-utvecklingen var
svara att hitta. Har blev séledes en slags allmédn uppfattning — enligt styrande
politiker — om politikers roll i IT-utvecklingen viktig. I Nacka kommun, dér
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politiker har haft en mer framtrddande roll, ndmligen specifikt en politiker, gjor-
des urvalet efter vem/vilka dvriga respondenter uppfattade som drivande i IT-
utvecklingen. Nér det géller politikers betydelse har dock fraimst ledande tjéns-
teméns uppfattning agerat som empiriskt underlag, av den enkla anledningen att
detta kan vara svart for politikerna sjélva att virdera.

Ansvarsfordelningen mellan politiker och tjansteman

I forvaltningslitteraturen aterfinns en rad olika normativa ideal for hur ansvaret
mellan politiker och tjinstemidn bor fordelas. Webers atskillnad mellan politik
och forvaltning, dir tjdnstemannen bor vara neutrala utférare av politiskt fattade
beslut, for att kunna sékerstdlla ansvarsutkrdvande pa ett réttssdkert sitt, ar
kanske den mest klassiska (Styhre, 2009). De representativa demokratiska idea-
len gar i liknande spér vad géller strikt ansvarsfordelning: politikerrollen bor hér
fraimst inbegripa en slags ombudsmannaroll och advokatskap (eng. advocacy),
dér politiker representerar och aktivt frimjar olika vérden och sociala intressen i
samhdllet (representativitet), medan tjdnsteménnarollen bor st for kunskap och
specialisering (expertis) (Montin, 2007). Hér &r det viktigt att politiker- och
tjdnstemannarollen halls atskilda eftersom en alltfér stor specialisering bland
politiker kan urholka representativitet. Det &r icke desto mindre viktigt att politi-
ker haller en relativt nira kontakt med verksamheten for att ansvarsutkrdvandet
ska kunna fungera.

Aven mer samtida ideal, ofta forknippade med New Public Management
(NPM), foresprékar en tydlig atskillnad mellan politik och forvaltning. Hér har
dock atskillnaden inte motiverats av skidl som ror ansvarsutkrdavande, utan sna-
rare av managementideal fran den privata sektorn. En renodling av roller och
ansvar ar tdnkt att bidra till 6kad flexibilitet och forutsdgbarhet, och darmed
effektivitet. Detta har frdmst realiserats genom metoder som bestéllar-
utférarmodellen och malstyrning. Enligt dessa metoder ska politikerna &verléta
det dagliga utforandet av malen till tjdinstemédnnen. Tjénsteménnen garanterar har
en mer evidensbaserad och forutsdgbar styrning, som, till skillnad fran politisk
styrning, inte baseras pa tillfélliga politiska opinioner (Hall 2012: 36-42). Politi-
kerna praktiserar istéllet ett strategiskt ledarskap, dar en overgripande malsatt-
ning och kontroll i form av framst budgetplanering rader. Detta ledarskap inne-
bar att politiker i storre omfattning dn tidigare separeras fran beslutande och
styrande funktioner, vilket skapar en betydande handlingsfrihet for tjdnstemén-
nen (Agevall, 2005; Montin, 2007).

Det rader dock mer eller mindre samstdmmighet kring svérigheterna att for-
ena dessa strikta ideal i det vardagliga politiska arbetet ute i exempelvis de
svenska kommunerna, frimst for att mal och genomforande sdllan &r sé tydligt
formulerade eller uppdelade. Tjanstemén tvingas ofta till politiskt maktutévande
for att effektivt kunna utfora sina arbetsuppgifter (Lipsky, 1980). Aven politiker
far ibland en mer operativ roll ute i den dagliga verksamheten (Vabo, 2000). Ror
vi oss bortom idealtyperna, har politikerrollen darfor traditionellt inte enbart
inbegripit representation och beslutsfattande utan dven styrning (Bick, 2000).
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Hall och Lofgren (2006: 14-15) lyfter behovet av att fokusera pé politikers styr-
ningsférmaga, dvs. det &r tdmligen sjélvklart att politiker 4r demokratiska repre-
sentanter for svenska folket men det 4r mindre tydligt om och hur dessa folk-
valda politiker verkligen styr staten, landstingen och kommunerna och dérige-
nom fullgér sin demokratiska uppgift.

Politikers styrningsférmaga blir desto intressantare om vi beaktar att politi-
kers beroende av tjdnstemédnnen successivt har 6kat, bl.a. som en f6ljd av den
okade professionaliseringen av forvaltningen. Makten tycks alltmer ha forskjutits
fran politiker till tjinstemén, dér det finns flera beldgg for att tjdnstemén i 6kad
omfattning har tagit sig in pa fortroendevaldas ansvarsomraden, dvs. inte enbart
genomfor men dven utformar och beslutar om politik (Erlingsson, 2008; Montin,
2007). I en studie av tre skandinaviska kommuner uppméarksammar Kleven m.fl.
(2000) hur politikerrollen alltmer har kommit att handla om policyinitiering, dvs.
att definiera vilka problem som ska upp pé agendan, till skillnad frén den tradit-
ionella politikerrollen, d& dven mdldefiniering, dvs. att besluta kring hur fragor
ska definieras och prioriteras, och policyutvirdering, att dvervaka policyimple-
mentering samt dverviga dess effekter, inkluderades. Detta kan ses som ett led i
Overgangen till det “strategiska ledarskapet”. Forskning visar dock dven pé sva-
righeterna i att vergd fran en traditionell till en strategisk politikerroll, dar poli-
tikerrollen i praktiken blir en slags hybrid, vilket kan skapa forvirring och kon-
flikter bade i relationen till tjinstemédn och till medborgare (Vabo, 2000).

Kopplas diskussionen ovan till frdgor som rér demokratisk legitimitet, kan
ett okat inslag av tjédnstemannastyre blir problematiskt. Det urholkar nimligen
den politiska forankringen, nagot som utgdr grundbulten for det representativa
demokratiska systemet. Om grénserna mellan tjdnstemén och politiker helt sud-
das ut forlorar dessutom den representativa demokratin en av sina grundldggande
mekanismer i form av det demokratiska ansvarsutkrivandet.

Diskussionen visar pé svarigheterna i att gora en strikt atskillnad mellan po-
litik och forvaltning, men ocksa pa de potentiella demokratiska problemen nir
granserna blir diffusa, inte minst ndr granserna forflyttar sig alltmer in pé tjéns-
teménnens sida. En generell gransdragning tycks dédrmed svér att dra eftersom
den sténdigt, beroende pa sakomrade och tidsanda, forflyttar sig. Det 4r dock inte
enbart intressant att faststdlla var gransen mellan politik och forvaltning gar —
desto intressantare ar det att se vilka konsekvenser olika gransdragningar kan fa i
praktiken, inom olika policyfilt. Detta kommer att studeras i foreliggande artikel
genom fallet e-forvaltning.

Politiker i utvecklingen av e-forvaltning

Projekt, IT och politiker — vilken roll spelar de?

Av naturen ir projekt i regel tjinstemannaledda. Aven om politiker kan vilja
initiera projekt, och ddrmed visa handlingskraft, &r projektvirlden till stor del
tjdnsteménnens ansvarsomrade. Detta kan ses som en foljd av att projekt &r hori-
sontellt organiserade och ddrmed ofta kringgér den vertikala organiseringen av
verksamheten, med politiker i toppen av hierarkin. Projektformen ar ocksé starkt
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forknippad med kontrollbarhet och forutsdgbar styrning (rationalitet), vilket,
enligt rddande managementideal, snarare hor till tjinsteménnens &n politikers
sfar (Hall, 2012).

Ett praktiskt exempel pa politikers roll i projektutveckling ger Jager (2005) i
sin studie av IT-utveckling inom danska offentliga organisationer. I enlighet med
tidigare observationer av politikers roll i utvecklingen av e-forvaltning (Giritli
Nygren & Wiklund, 2009; Astrém, 2004), visar hon att politiker generellt intar
en tillbakadragen roll. Pa sin hojd sétter de ramarna for utvecklingsarbetet, men
till stor del dverldmnas IT-fragor till tjanstemannen. IT ses ndmligen av politiker
som alltfor komplext, varfor tjdnsteménnens expertis tillats vdga tungt. Detta
forstirks av att politiker sillan anser IT-fragor som ideologiska eftersom de inte
passar in i den traditionella hoger-vénsterskalan (Ilshammar, 2002). Salunda
betraktas IT typiskt som négot apolitiskt och instrumentellt, dvs. ett verktyg for
att uppna politiska mal. I sin studie av svensk IT-politik beskriver Hall och Lof-
gren (2006: 102) hur politiker tenderar att trida in forst nér ett problem uppstar.
Politikernas roll r reaktiv snarare &n proaktiv eller aktiv.

IT-projekt placerar sig dirmed i dubbel bemirkelse utanfor politikers intres-
sesfar. Lite tillspetsat kan man sdga att IT-projekt, genom att forena teknik och
en intensiv projektorganisering, forkroppsligar det som idag anses vara typiskt
for tjinstemannasfiren: expertkompetens, rationalitet, samt genomfOrandet av
politiska bestimmelser.

Jeger (2005) pekar pa tva problem nidr politiker inte deltar i IT-
utvecklingen, sérskilt i projektfasen. For det forsta ror det inte vilken reform som
helst. IT &r dyrt att utveckla. Vidare &r teknikens roll i att befésta vissa strukturer
och skapa inlasningseffekter vida omvittnad (Markus & Robey, 1988). Nar tek-
niken vil har implementerats blir det allt svarare att paverka dess utformning och
de effekter den bestdmda tekniska I6sningen har. Policyutveckling kan hér delvis
paralyseras och vara avhéngigt ett nytt IT-system, vilket dr kostsamt och kan ta
maénga ar att utveckla. Viktigt for 16sningens slutgiltiga utformning ar dérfor
vilka aktorer och intressen som &r involverade och blir tongivande redan i inled-
ningsskedet, dvs. pa projektbasis. Politikers roll i utformningen av offentlig
verksamhet anses hir vara av betydelse, frimst for att skapa en gemensam for-
staelse av verksamhetens mal och ambitioner och forma projekten dérefter. An-
nars riskerar IT att bli en tvangstrdja som hindrar utveckling av politiska visioner
snarare dn mojliggér dem (Dunleavy, m.fl. 2006; Jager, 2005). Detta kan relate-
ras till projektpolitik i stort, ddr politiker inte alltid tycks medvetna om att pro-
jekt som fordandringsmodell kan begrinsa deras framtida mojligheter att bedriva
politik (Hall, 2012). Eftersom IT-projekt oftast resulterar i en materiell artefakt
blir dock, om projektet misslyckas, begransningen av det politiska handlingsut-
rymmet desto tydligare.

For det andra: dven om separationen politik-teknik eller politik-projekt 6ver-
ensstimmer med intentionerna bakom radande styrningsideal i nordiska kom-
muner, menar Jeger (2005) att tjdnsteménnens starka engagemang i IT-
utvecklingen (och omvint politikernas tillbakadragna roll) gor att tjinsteménnen
i praktiken overtrader sina befogenheter. De verger rollen som “neutrala” verk-
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stéllare av policy och ar istéllet aktivt med i skapandet och styrningen av policy.
Detta begransar mdjligheten att utkrdva ansvar for policy kopplat till e-
forvaltning. I och med utvecklingen av e-forvaltning uppmarksammas séledes
den normativa fragan om vilken relation mellan politiker och tjdnstemén som &r
onskvérd.

Mot bakgrund av de teoretiska utgdngspunkter som presenterats, och de ge-
nerella empiriska iakttagelserna fran fraimst Jagers (2005), kommer projektorga-
niseringen av e-forvaltning i Botkyrka respektive Nacka kommun beskrivas, for
att i sin tur leda fram till en principiell diskussion och slutsatser dar de bada
fallen jAmfors.

E-férvaltning i Botkyrka kommun: "Styrning &r jatteknepigt”

Utvecklingen av e-forvaltning i Botkyrka kommun har préglats av tillfélliga
projektorganisationer. Det forsta steget togs redan under 2000-talets borjan nér
Botkyrka blev en central aktor i utvecklingen av Statskontorets initiativ for en
24-timmarsmyndighet. Fokus var att utveckla tillgédngligheten av offentliga
tjdnster genom framst elektroniska kanaler och samverkan mellan offentliga
organisationer (Statskontoret, 2005). Detta foljdes av Projekt e-tjidnster ar
2003, da en overgripande inventering av tjédnsterna som kommunen tillhandahal-
ler gjordes, i syfte att se vilka tjanster som var tillrdckligt frekventa och omfat-
tande for att 16na sig for elektronisk utveckling (Botkyrka kommun, 2003). Dér-
med skapades de forsta e-tjansterna inom t.ex. skola och barnomsorg.

Som ett led i 24-timmarsmyndigheten skapades dven Botkyrka 24, en styr-
grupp av ledande tjanstemdn som skulle hélla i det strategiska arbetet med ut-
vecklingen av e-forvaltning. De hade dven ansvaret for att ta fram en e-strategi,
ett centralt styrdokument for all typ av kommunal verksamhet som omfattar IT
(Botkyrka kommun, 2007). Efter en grundlig férankringsprocess av e-strategin i
den kommunala organisationen antogs den av kommunfullméktige i borjan av
2007. Inom e-strategins ramar fanns dven planerna att utveckla en webbaserad
kommunportal, som samlar information och tjédnster, for medborgare och kom-
munanstéllda, via en l9senordsbaserad ingang pa kommunhemsidan. Portalen
har de senaste daren varit den mest framtrddande aktiviteten 1 e-
forvaltningssammanhang, vilket ocksé blev uppenbart nir Botkyrka 24 upplostes
for en styrgrupp for hanteringen av kommunportalen (Botkyrka kommun,
2008). Vid sidan av dessa centrala initiativ har d4ven en rad, bade mindre och
storre projekt initierats, bl.a. for skapandet av Min Skola — en portal for e-
tjénster rorande skola och barnomsorg.

Savil de intervjuade tjdnstemédnnen som politikerna medger att tjdnstemén-
nen har varit drivande i processen. Sérskilt en tjdnsteman beskrivs som sérskilt
framtradande, tjinsteman D. Sedan mitten av 1980-talet har tjdnsteman D dven
varit drivande i utvecklingen av medborgarkontoren och kan darmed betraktas
som en nyckelfigur i utvecklingen av kommunens sérskilda profil, tillika e-
forvaltning. Fran tjanstemannahdll har e-forvaltning frimst betraktats som en
fortsdttning av kommunens traditionella betoning av dialog och service, dirmed
ett slags vidareutveckling av medborgarkontorstanken (Jansson, 2011). I denna
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process tycks politikernas roll fraimst ha varit att godkédnna (av tjansteménnen)
utarbetade forslag for olika e-forvaltningsinitiativ, samt sdtta budgetramar for
projekten.

Det é&r, sdger de intervjuade tjdnsteminnen, en inriktning pa pragmatiska
16sningar som bést beskriver utvecklingen av e-forvaltning i kommunen. Under
flera ar har man utvecklat de tekniska I9sningarna som verksamheten tillater
givet radande situation, snarare &n med grund i framtida mojligheter eller vision-
er. E-forvaltningen har utvecklats stegvis, genom olika temporéra projekt, och
dnnu har inte de olika bitarna pusslats samman till en helhet (tjansteman C).
Tjénsteméannen har brottats med liknande svarigheter som andra kommuner, dvs.
att fa ett helhetsgrepp om implementeringsprocessen, samt att langsiktigt styra
projekt med en si hog grad av komplexitet (SKL, 2008). Flera tjinsteman menar
att de lokala politikerna kunde ha spelat en storre roll:

Jag tror att det krdvs nagon politiker som verkligen vill... att nu ska
vi satsa pa det hir och sidnder de signalerna. Vi har liksom inte haft
den kraften och de mandaten, vi som har suttit i kommunledningen.
Och inte ens kommundirektdren har ju kunnat paverka forvaltnings-
cheferna, att liksom inordna sig i ett storre system: “det &r det hér
som giller, ni far inte kopa in ndgra egna system, utan nu ska ni ut-
veckla inom de hédr ramarna som finns”. De har ju inte kunnat géra
det riktigt, utan det ir ett lirkande och pockande sadir. Aven om vi
har skrivit i alla planer ar ut och ar in, att vi ska satsa (tjinsteman E).

Det verkar med andra ord inte enbart rdcka med att redan utarbetade forslag
godkénns. For att kunna implementera dessa krivs en tydligare politisk styrning.
E-forvaltning har i stort handlat om att frangd stuprorsmodellen (som bygger pa
ansvarsomraden enligt forvaltningsindelningar) till att ge medborgaren en enda
ingang till kommunen, dér hon inte upplever dessa indelningar. Problemet ar att
ansvarsfordelningen fortfarande sker enligt ndmnd- och forvaltningsindelningen.
En av tjdnsteménnen beskriver svérigheterna i att ha det dvergripande ansvaret
for webbplatserna som samtidigt inbegriper delar, bade funktionella och inne-
héllsméssiga, som andra i organisationen har ansvar for (tjansteman E).

Paradoxalt nog finns det bland forvaltningarna dven en Onskan att slippa
central styrning. Den centrala e-strategin beskrivs som “en hdmsko”: det ar be-
svarligt med centrala strategier i en kommun dér forvaltningarna har sina egna
namnder som de lyder under och darmed har en stor grad av sjdlvbestimmande
(tjainstemén E & G). Samtidigt har roster hdjts mot att e-strategin har varit for
IT-fokuserad snarare dn verksamhetsfokuserad, trots att det senare har varit in-
tentionen i styrgruppen (tjdnstemén E & G).

Ocksa resursbristen beskrivs som ett problem. Hér podngteras att politikerna
kan spela en storre roll. Att utveckla e-forvaltning kostar och flera tjanstemén
jamfor sig med andra kommuner som man menar har haft en smidigare imple-
mentering av e-forvaltning:
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For att, om man tar den politiska nivan som ju ar jétteviktig, vi dr ju
en politiskt styrd organisation, sa tillhdr ju inte den hir fragan den
allra mest prioriterade frdgan hos den politiska majoriteten... Men
dér finns det ju andra kommuner som har det tydligare. I Stockholm
till exempel, sd har man ju en vildigt tydlig satsning pa detta. Man
avsitter vildigt stora summor av pengar och man har sett till att ha en
véldigt tydlig forankring pa den politiska nivan som sedan trillar ner
pé dem som kan utfora de hér tjénsterna (tjansteman C).

Politikerna, menar en tjansteman, verkar inte ha forstatt vidden av satsning-
arna som krdvs inom e-forvaltning. De olika styrgrupperna har helt enkelt inte
fatt tillrackligt eller tydligt avsatta resurser for olika e-forvaltningsinitiativ (tjans-
teman C). Forvintningarna dr stora - samtidigt ska utvecklingen av e-forvaltning
ske ”inom ramen av allt annat” (tjansteman E). Flera tjdnstemén &r dock med-
vetna om att kommunen inte har samma resurser som de storre och rikare stor-
stadskommunerna, exempelvis Stockholm, som man ofta jimfér sig med. Anda
dr Botkyrka, som 23:e storsta kommun av Sveriges 290 kommuner, en jamforel-
sevis stor kommun (SCB, 2012). Ett problem tycks hér vara att IT-kostnader och
-investeringar dr utplacerade pé respektive verksamheters budgetposter, vilket
ytterligare bidrar till en fragmenterad och kortsiktig implementeringsprocess.
Nir teknikutveckling &r dyr blir prioriteringen av vilka tjénster som behdvs desto
viktigare. Hér forsvéras prioriteringen av att kommunen saknar en 6verblick och
langsiktighet i utvecklingen.

Varfor har politikerna inte visat ett storre intresse for projektutvecklingen av
e-forvaltning? Politikerna i Botkyrka beskrivs som vildigt engagerade i andra
initiativ rorande utvecklingen av dialog och service, med medborgarkontoren
som det tydligaste exemplet (tjinsteman D). Varfor gors inte denna koppling till
e-forvaltning? Tjénsteman C uttrycker det pa foljande sitt:

Det dr vil inte nagot intresse uppenbarligen eller sé kopplar man inte,
man ser vil inte att det behdvs. Man ser kanske e-tjdnsten som vil-
digt isolerad, ndgonting som man bara skruvar till. Eller s& & man
inte si nira verksamheten, det faktiska som hénder. D& kanske man
mer sdger vi ska, vi vill att det hir ska finnas” men att man maste
jobba med organisationen och kanske stuva om helt och héllet i for-
valtningarnas ansvarsomraden, det ser man inte.

Politikerna tycks sdlunda ha en instrumentell syn pa e-forvaltning, dvs. det
handlar fraimst om teknikutveckling och "ndgot man skruvar till”. Man ser inte
de storre organisatoriska strukturerna eller processerna som fordndras eller kan
utvecklas nir IT-projekten implementeras. E-forvaltning betraktas mer som ett
avgransat IT-projekt snarare &dn en ett nytt sétt att organisera offentlig forvalt-
ning. Politikerna sjdlva uttrycker en medvetenhet om att det saknas ett helhets-
grepp och “gemensamma forvintningar” kring utvecklingen av e-forvaltning.
For dem ligger dock fokus framst pa att utveckla nya plattformar for att kommu-
nicera med medborgarna, dvs. e-demokrati, medan e-tjénsteutvecklingen over-
lats till tjansteménnen (gruppintervju politiker s-v-mp). Men dven nér det giller
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e-demokrati har avsaknaden av politisk vilja ofta varit framtrddande. Exempelvis
har politikerna generellt inte haft ett intresse av att delta i dialogforum pé Inter-
net (tjansteman H). Det finns bland politikerna 6verlag inte en tilltro till att tek-
niken dr frdmsta séttet att mota medborgarna pa, i alla fall inte inom ramarna av
den representativa demokratin (gruppintervju politiker s-v-mp).

Sammanfattningsvis: bade tjanstemin och politiker efterfragar ett helhets-
grepp kring e-forvaltning, men politikerna dverlater ansvaret framst till tjdnste-
ménnen. Flera av tjansteménnen kdnner frustration 6ver denna upplevda brist pa
politiskt engagemang och vilja. Det handlar frimst om behovet av en tydligare
styrning och tydligt avsatta resurser, dér ett starkt politiskt mandat och explicita
politiska intentioner, verkar vara avgdrande. I 6vrigt har processen priglats av en
pragmatism och inkrementell utveckling. En langsiktig plan 6ver hur de stegvisa
IT-projekten ska sammanlédnkas och infogas i den ordinarie verksamheten, har
skjutits pa framtiden.

E-foérvaltning i Nacka kommun: ”IT &r ett naturligt verktyg”

I Nacka har den tidiga och snabba utvecklingen av Nacka24, ett IT-system for
administration av och tjénster for skolan, varit mest utmérkande. Precis som
Botkyrka var Nacka i borjan av 2000-talet aktivt inom ramen av 24-
timmarsmyndigheten. I och med Nacka24, som lanserades i bérjan av 2003,
togs dock snabbt ett stort steg fran relativt enkla e-tjanster till ett integrerat I1T-
system for medborgare och kommuntjénstemén, samt larare och rektorer (Nacka
kommun, 2002). Nacka24 satte Nacka tidigt pa kartan som en av pionjirerna
inom e-forvaltning i Sverige. Under aren har tjénsterna i systemet utdkats till
barnomsorg och vuxenutbildning, samt inkluderar d&ven administration av kund-
valssystemet for dessa omraden (Nacka kommun, 2004). Nista stora steg inom
e-forvaltning togs 2006 da ett samarbete med ett antal kommuner i Stockholms-
omradet initierades, i syfte att skapa ett IT-system for administration av och
tjénster for Socialtjdnsten, det s.k. Anna-projektet. Detta lanserades 2011. Sy-
stemet omfattar dldreomsorg och andra tjénster inom hélsa och omsorg och ér,
precis som Nacka24, ett IT-system for medborgare, kommuntjdnstemén och
personal inom verksamhetsomradet.

Som pionjar var kommunen mer eller mindre tvungen att vara véldigt del-
aktig i den tekniska utformningen av Nacka24. I borjan av 2000-talet fanns fa
liknande system att tillgd pd marknaden. Detta reflekteras ocksd tydligt i
Nacka24 som till stor del &r utformat efter kommunens fokus pé valfrihet och
kundvalssystem. En drivande faktor bakom utvecklingen var att tidigare IT-
system i kommunen anségs bryta mot kommunens vérdegrund dér fri konkurrens
bland anordnarna for offentlig service (privata savédl som offentliga) ansags
grundldggande. Endast de kommunala anordnarna hade dock tillgédng till det
tidigare IT-systemet. Tekniken “diskriminerade” séledes de privata anordnarna
som menade att de inte fick samma information som de kommunala. For att
valfrihetstanken skulle kunna realiseras fullt ut, ansags dérfor ett nytt system
vara centralt. Samtidigt observerade man att dubbelarbete ofta utférdes inom
administreringen av ansdkan till skola och barnomsorg, samt att processen upp-
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levdes som ldng och komplicerad av medborgarna. Har fanns ett behov att se
over olika aktorers uppdrag och processerna i kommunen (tjanstemédn B & D).
Lanseringen av Nacka24 foregicks alltsa av en utredning om vilken typ av orga-
nisation man dnskade for hanteringen av skola och barnomsorg, inte enbart for
att effektivisera processer men édven for att mdojliggdra kommunens politiska
vardegrund (Nacka kommun, 2002). Utvecklingsprocessen drevs darfor huvud-
sakligen av ett missndje med rddande situation och en vision om en framtida
organisation.

Det formella beslutet for lanseringen av Nacka24 togs i kommunfullméaktige
i oktober 2002. De forsta tjansterna borjade tillhandahallas elektroniskt i januari
2003 (Nacka kommun, 2003). Processen beskrivs generellt som “ambitiés och
intensiv” (tjansteman B). Det var ett medvetet beslut att halla implementerings-
processen sé kort som mdjligt for att undvika att gamla system skulle 16pa paral-
lellt med det nya och ddrmed 6ka den administrativa bordan. Den korta imple-
menteringsprocessen innebar dock dven att utbildningen av anvéndarna inom
kommunen fick hallas kort, vilket sérskilt bland skolpersonalen, upplevdes som
problematiskt. Det fanns inte heller tid for en grundlig forankringsprocess vilket
skapade en del missndje bl.a. bland rektorerna for de kommunala skolorna.
Emellertid har flera av de intervjuade tjdnsteménnen i efterhand bedomt att den
snabba processen gav vissa fordelar, t.ex. tydliggjordes vilken riktning kommu-
nen skulle ga i (tjdnsteman B).

Samtliga intervjuade tjinstemén har poédngterat politikens framtrddande roll i
utvecklingen av e-forvaltning i Nacka. Dels har kommunens politiska vision
varit tydlig, fran projektfas till integrering i verksamheten (tjdnstemén B, D &
E). Dels har dven en specifik politiker — politiker A — fran den politiska majorite-
ten beskrivits som en nyckelfigur i utvecklingen av IT som ett verktyg for att
realisera Nackas starka fokus pa valfrihet. Denne var dven tongivande i den
snabba och omfattande realiseringen av Nacka24. Det fanns, enligt en tjénste-
man, initialt ménga tveksamma roster bland ledande tjanstemin (tjansteman D).
Tydliga riktlinjer frén politiken och politisk handlingskraft sammanfattas som
avgorande i implementeringsfasen av Nacka24:

Den viktiga delen &r just att man har stddet i politiken dnda. Det &r
sahdr vi ska ha det och sen &r det den resan man gor. Att man inte
andrar fran nagot hall ndgonstans, utan att man har lika syn. Det tror
jag &r viktigt. Och sen att man &r lite tvungen att tdnka pa det sittet,
dven om det later forskrackligt ndr jag sdger det. Att man sdger att:
”sa ska vi tdnka”, hur man nu kommer dit. Ja det tror jag &r jattevik-
tigt ndr man gor sddana hér stora fordndringar. Jag kan se att andra
kommuner har gjort lite annorlunda och byggt ut vissa delar. Jag tror
att vi gjorde klokt i att ta alltihopa pa en géng (tjansteman B).

Citatet indikerar att klara och tydliga mandat fran den politiska sidan har, i
viss man, legitimerat den snabba utvecklingsfasen. Detta har dven genomsyrat
den fortsatta utvecklingen av e-forvaltning:
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Man vet intentionen inom politiken i Nacka, inom mitt omrade, man
kanner det, och man far ocksa signaler fran [ndmnd]direktéren nér
man har méte med henne, vad som &r pa gang. Hur ténker vi, strate-
giskt, ja, precis sddana saker... Det dr spannande hur man tar till sig
det hir pé olika sdtt ocksd, for jag kan inte sdga att jag dr med bland
namnddirektorer och bland politiken, men man far det till sig pa ett
annat sitt (tjansteman B).

Med andra ord, d&ven om tjanstemannen i citatet inte har mycket daglig kon-
takt med kommunpolitikerna upplever denne dndé att den politiska visionen
inom verksamhetsomradet ar tydlig.

Samtidigt har inte alla IT-projekt drivits lika snabbt som Nacka24. Utveckl-
ingen av e-tjdnster for socialtjdnsten, Anna-projektet, har drivits i betydligt lug-
nare takt. Hir samarbetar Nacka & andra sidan med en rad andra kommuner. Man
ska dven ha i atanke att Nacka24 har kritiserats for att bl.a. ha varit valdigt kost-
samt. En tjdnsteman menar att det d&r mdjligt att Nacka, i och med Anna-
projektet, har velat undvika samma utvecklingskostnader (tjansteman D).

Intressant nog ar Nacka en av de svenska kommuner som i sin organisat-
ionsstruktur har drivit en separation mellan politik och forvaltning ldngst. Den
kommunala organisationen ar inte, till skillnad fran Botkyrka, baserad pa den
traditionella stuprdrsstrukturen med uppdelning efter olika forvaltningar och
namnder. Istdllet dr den strukturerad enligt tre huvudomraden: den politiska
organisationen (bl.a. de olika ndmnderna, kommunstyrelsen och kommunfull-
maéktige), myndighets- och huvudmannaorganisationen (som bestdller och ut-
vecklar den verksamhet ndmnderna har beslutat om), samt produktionsverksam-
heten (dar faktiska verksamhetsomraden som t.ex. skola och dldreomsorg ingar).
Organisationen ger saledes uttryck for tydliga avgrdnsningar i ansvarsfordel-
ningen mellan politiker, tjdinstemén och utforare av verksamheten. Tjdnsteman A
bekriftar 4ven denna syn pa ansvarsfordelning nér utvecklingen av e-forvaltning
diskuteras: “det &r ju inte en politisk fraga hur det [e-fjdnster] ska ske, det &r en
friga om att det sker”. Aven politiker A dr noga med att poingtera att politiker
inte dr inne och ”petar pa detaljer” vad géller e-forvaltning. Politikernas roll
begrinsar sig séledes till det strategiska och visiondra planet.

Ett annat utmérkande drag i Nackas utveckling av e-forvaltning &r viljan att
betrakta det som en integrerad del av verksamheten och dédrmed avdramatisera
IT. Verksamhetens behov sitts i férgrunden, inte tekniken. Detta var tydligt i och
med utvecklingen av Nacka24 och har illustrerats i en rad beslut efterat, t.ex. har
kommunen ingen specifik strategi for e-forvaltning (Nacka kommun, 2009).
Man striavar medvetet efter att ha siktet instéllt pd vad man anser vara det egent-
liga malet for teknikutvecklingen: den politiska inriktningen, kommunens dver-
gripande mal och grundldggande virderingar (tjinsteman A; Nacka kommun,
2009).

Sammanfattningsvis: politik och kommunpolitiker har spelat en central roll
for utvecklingen av e-forvaltning i Nacka. Flera intervjuade tjdnstemén har po-
dngterat fordelarna med en tydlig inriktning som é&r starkt forankrad i politiken.
Det har dock inte handlat om detaljstyrning utan snarare om vision och strategi.
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Ambitionen har varit att betrakta IT som ett medel snarare &n ett mal i sig sjalvt.
Utvecklingen har dven préiglats av omfattande fordndringar under en kort tid,
dock med priset av en svagare forankring i organisationen.

Diskussion, slutsatser och reflektioner

Syftet har varit att analysera kommunpolitikers roll i och betydelse for projekt-
organiseringen av e-forvaltning, samt diskutera vilka demokratiska implikationer
politikers deltagande eller icke-deltagande i dessa processer kan fa. Utgangs-
punkten har varit att det finns en dubbel spénning i framvixten av e-forvaltning:
dels att kortsiktiga projektformer dominerar en férdndringsprocess som i offent-
liga organisationer kréver en storre langsiktighet och kontinuitet, dels att politi-
ker tenderar att vara franvarande i dessa IT-projekt, vilket riskerar att fa langsik-
tiga konsekvenser. Genom att IT-projekt forenar en ofta komplex och inkremen-
tell teknikutveckling med en intensiv projektorganisering, kan studier av denna
utveckling illustrera flera relevanta aspekter for att 6ka kunskapen om projekt
som fordndringsmodell. Detta géller inte minst nér det géller att 6ka forstaelsen
for vad som hdnder ndr tempordra organisationsformer moter det offentligas
permanenta strukturer, dvs. den politisk-demokratiska organisation som kommu-
ner i allra hogsta grad &r.

Vilka &r da artikelns huvudresultat? Med Bécks (2000) beskrivning av vad
som ligger inom ramen av kommunpolitikers uppgift som utgangspunkt — dvs.
representation, beslutsfattande och styrning — kan vi se att samtliga av dessa
dimensioner har varit ndrvarande i projektorganiseringen av e-forvaltning i
Nacka. I Botkyrka har ddremot politikerrollen framst involverat representation
och beslutsfattande, men bristande styrning. Tydligare politisk styrning lyftes
icke desto mindre av flera tjinsteméin fram som en av de aspekter som potentiellt
skulle kunna ha en storre betydelse i utvecklingen av e-forvaltning. I Nacka
tillskrevs dven den politiska styrningen stor vikt i utvecklingsprocessen. Det &r
dock framst en tydligare dvergripande styrning i fraga om en gemensam mal-
bild, vision och tydligt avsatta resurser som lyfts. Tjédnsteménnen tycks efter-
fraga nagon som har ett fagelperspektiv dver utvecklingen, men dven ndgon som
har mandatet att styra forvaltningarna i en gemensam riktning, som stracker sig
bortom de tidsbegrinsade IT-projekten. Aspekter som Gversikt, kontinuitet och
langsiktighet tillskrivs ddrmed framst den politiska styrningen.

Men pd vilket sditt har nar- respektive franvaron av politisk styrning bety-
delse? I foljande avsnitt kommer denna fraga att sammanfattas och diskuteras
under f6ljande rubriker: den politiska visionen, den politiska beslutslegitimiteten
och den politiska beslutsmakten. Detta kommer sedan att relateras mer specifikt
till projekt som fordndringsmodell, dir politikers roll och betydelse for tempo-
rira organisationer och samspelet mellan dessa och den offentliga forvaltningens
permanenta strukturer kommer att lyftas. Artikeln landar avslutningsvis i nagra
overgripande reflektioner rérande potentiella konsekvenser av politikers delta-
gande fOor demokratiskt ansvarsutkrivande.

117



Gabriella Jansson

Den politiska visionen

Trots storre nérvaro i processerna har politikerna i Nacka inte detaljstyrt utveckl-
ingen av e-forvaltning. De har stétt for ”visionerna”. Styrningen har skett genom
generella mélbilder, men dnda inte sa generellt att tjdinsteménnen upplevt styr-
ningen som frénvarande. E-forvaltning &r séledes, pa ett overgripande plan —
dock inte i detaljregleringen eller i det praktiska utférandet — en politikerfraga. 1
Botkyrka har diaremot tjainsteméannen till stor del skapat den malbild och vision
som styrt utvecklingen av e-forvaltning. Aven om den kan anses bygga pa poli-
tiska mal, tycks Botkyrkapolitikerna sjilva betrakta IT-projekt som frikopplat
fran politiken i kommunen. IT reduceras, enkelt uttryckt, till en budgetfraga.
Trots att ledande tjanstemin i Botkyrka, frimst fran styrgrupperna, dr noga med
att podngtera att e-forvaltning handlar om verksamhetsutveckling, dr upplevelsen
inom de olika forvaltningarna att IT-projekten huvudsakligen &r styrda av IT-
avdelningen snarare &n av nuvarande eller mer langsiktiga verksamhetsmal eller
-behov. IT-utvecklingen reduceras till tidsbegransade 1T-projekt snarare dn e-
forvaltning, dvs. infe en struktur som inbegriper langsiktighet och kontinuitet.

I Nacka finns inte denna separation. Politiken och politikers framtrddande
roll lyfts fram som en viktig anledning till att kommunens mal och verksamhets-
behov har hamnat i forgrunden, snarare dn tekniken. Detta har dven varit tydligt i
praktiken: exempelvis drevs projektet Nacka24 av att ddvarande IT-system inte
reflekterade kommunens politiska virdegrund. Teknik &r, som de sjdlva uttryck-
er det, ett redskap for politiska visioner.

Aven om Nacka har en vildigt distinkt politisk vision, som har utvecklats
dnda sedan 1980-talet, menar jag att man dven kan se att Botkyrka har en sadan.
I likhet med Nacka, har samma majoritet haft obrutet maktinnehav i flera decen-
nier. Som bl.a. SKL (2005) poédngterar har Botkyrkas fokus pa dialog och ser-
vice, t.ex. i form av medborgarkontoren, ldnge varit uttalade mél i kommunen.
Med andra ord, politikernas olika roller i de tvd kommunerna handlar inte om ett
fragmenterat styre eller otydliga politiska mél. Snarare handlar det om att dessa
mal inte har kopplats tydligt nog till IT-projektutveckling av politikerna i Bot-
kyrka.

Enligt den traditionella ansvarsfordelningen mellan politiker och tjinsteman
har ddrmed tjansteméannen i Botkyrka, i likhet med vad Jeger (2005) fann i sina
studier i Danmark, rort sig in pa vad som i teorin har betraktats som politikernas
ansvarsomrade, dvs. maldefiniering och policyutvérdering. Politikerna i Bot-
kyrka fornekar inte att IT-projektutveckling &r en viktig fradga och darmed &r de
ocksé involverade i policyinitiering. Emellertid ldmnas storre delen av definie-
ringen och kontrollen av implementeringsprocessen, samt, underforstatt, vilka
konsekvenser processen kan fa, till tjinstemannen. Sarskilt det sistndmnda kan
bli problematiskt ur ett demokratiperspektiv. Aven om tjinsteminnen i Botkyrka
har frangatt rollen som den “neutrala verkstéllaren” av policy menar jag att poli-
tikerna bér ett storre ansvar for detta dn tjdnsteménnen: tjansteménnen hanterar,
ibland nddtvunget, det ansvar som har delegerats till dem av politiker. Det poli-
tiska engagemanget i Nacka forefaller i sammanhanget utgora ett undantag.
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Visserligen kan @ven tjanstemén std far kontinuitet och langsiktiga mal — till
skillnad fran kommunpolitiker riskerar de inte att bytas ut vid kommunvalen.
Nackafallet visar emellertid pa att politisk involvering stérker upplevelsen av att
(langsiktiga) verksamhetsmal sitter i framsétet snarare dn (kortsiktig) teknik- och
projektutveckling i form av temporira, teknikcentrerade IT-projekt.

Den politiska beslutslegitimiteten

En jamforelse av de tvd kommunerna visar att Nacka i hdgre grad har accepterat
central styrning. I Botkyrka har det tvartom funnits ett stdrre motstdnd mot cen-
tral styrning, trots en grundlig forankringsprocess bland de olika forvaltningarna.
I Nacka lade man inte lika stor vikt vid att forankra e-forvaltningsinitiativ. Istal-
let, som en tjansteman uttryckte det, “tvingades” organisationen tdnka nytt. Har
tycks dock den starka politiska forankringen ha legitimerat och underldttat den
snabba och omfattande utvecklingsprocessen. I Botkyrka har ansvaret for att
driva processen, samt utforma de slutgiltiga verktygen for den praktiska lokala e-
forvaltningen, delegerats till tjanstemdnnen. Bade tjanstemén fran och utanfor
ledningsgruppen hirleder dock delvis styrningsproblematiken till avsaknaden av
ett politiskt mandat, i form av tydliga strategier och resurser. Med andra ord,
utan politisk styrning préglas utvecklingsprocessen av en legitimitetsproblema-
tik” (Karlsson, 1991), dér ledningen av utvecklingen inte vinner aktivt erkédn-
nande inom den kommunala organisationen. Det &r dock inte behovet av fordand-
ring som ifragasitts — det finns en utbredd konsensus kring nddvandigheten av
IT-utveckling bland intervjuade aktdrer — utan snarare projektens innebdrd och
hur de bedrivs. IT-projekten upplevs helt enkelt inte som tillrdckligt verksam-
hetsfokuserade. I Botkyrka tycks det sdledes inte ricka med att politiker deltar i
policyinitieringen. Legitimitetsproblematiken uppstér nér de later storre delen av
maldefinieringen och policyutvirderingen bestimmas av tjdnstemén.

Detta tyder pé att i en politiskt styrd organisation anses den centrala styr-
ningen som mer legitim nir den har en stark politisk forankring, fran policyiniti-
ering till utvdrdering, ndrmare bestdmt, genom att stirka beslutslegitimiteten. 1
kommuner ddr ansvar vanligtvis dr fordelat ldngs olika forvaltningar tillskrivs
politiker dirmed som den aktdrsgrupp som har formaga att skapa och legitimera
en sammanhéngande fordndringsstrategi.

Den politiska beslutsmakten

Det dr dock inte enbart symboliskt som politisk styrning spelar en viktig roll. Det
finns dven en formell skillnad som har betydelse nér det géller vilken aktors-
grupp som driver utvecklingen av e-férvaltning. Aven om tjinsteman D i Bot-
kyrka och politiker A i Nacka bada kan anses som nyckelaktdrer i utvecklingen
innehar tjansteman D, i egenskap av just tjinsteman, inte samma beslutsmakt.
Politiker har till skillnad frén tjanstemén inte enbart mojlighet att definiera pro-
blem och ge forslag pa atgirder utan kan dven besluta om dem, dirmed realisera
dem. Det &r dven en av aspekterna som tjdnsteménnen i Botkyrka har brottats
med och som explicit har efterfragas. For att realisera den stora och ldngsiktiga
verksamhetssatsning som e-forvaltning innebdr, behdvs en viss Overgripande
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styrning fran aktdrer som har beslutsmakt, bade for att legitimera och inte minst,
finansiera utvecklingen. Detta kan generellt anses extra viktigt for dyra och
langsiktiga fordndringsprocesser dir politiska beslut dr mer eller mindre en for-
utsittning.

Politiker och projekt som férandringsmodell

De aspekter som har diskuterats i foregdende avsnitt leder oss till en overgri-
pande slutsats: kommuner ar politisk-demokratiska organisationer och dérfor har
politiken och politiker betydelse for den typen av stdrre och langsiktiga fordnd-
ringsprocesser som e-forvaltning innebér. Att den politiska styrningen i de tva
studerade kommunerna (av tjansteménnen) tillskrivs aspekter som Oversikt,
kontinuitet och langsiktighet, samt legitimerar fordndringsprocessen internt,
menar jag beror pa att den anses utgdra en grundval i de permanenta strukturer
(’verksamheten”) i en offentlig organisation. Nér politikerna, som i Botkyrka,
blir franvarande, blir det svérare for drivande tjinstemén att uppmérksamma att
IT-projekten inte sker isolerade fran verksamheten, utan som en del av offentliga
organisationers mer permanenta strukturer och processer, déar politisk (och de-
mokratisk) forankring och styrning ér grundlaggande.

Intressant i sammanhanget dr hur dessa slutsatser motséger den samtida sy-
nen pé politisk styrning som oférutsdgbar och kortsiktig — eftersom politiker
innehar en representativ funktion och kénslighet infoér opinionen. Snarare &r just
denna funktion, dvs. att politiker ska svara pa medborgarnas och tillika, indirekt,
verksamhetens behov snarare dn teknisk-administrativa fragor, en av de aspekter
som enligt tjdnsteménnen tycks garantera langsiktighet och kontinuitet i IT-
projekt som fordndringsmodell. Det illustrerar att projekten &r mer &dn en dags-
slinda, mer specifikt, att dessa, som Nackafallet illustrerar, firdas i samma rikt-
ning som den pdgdende verksamheten. Bada fallen visar ocksa pa att det poli-
tiska mandatet ar viktigt for att realisera den handlingskraft och omfattande
verksamhetsfordndring som projekt som organisationsform forknippas med.
Politikerna anses séledes i de studerade fallen vara den aktdrsgrupp som ldnkar
samman den ordinarie, permanenta verksamhetens mal med den tidsbegrinsade
projektformens mal.

Konsekvenser for det demokratiska ansvarsutkravandet

I Nacka betraktar politikerna IT-projekten som en viktig del av den offentliga
politikens utformning. Risken med att detta inte gors i lika hog grad i Botkyrka
dr att IT-projektutvecklingen leder till att man fir en verksamhetsstruktur som
politiker inte har varit delaktiga i, men som de likvdl kommer att stéllas till svars
for. Inte minst géller detta om nagot gar fel. Om politiker ska trdda in forst nér
problem uppstér, dvs. reaktivt snarare &n proaktivt, kan deras reella inflytande
och 1 sin tur ansvarstagande ifrdgasittas. Att politiska representanter ar delaktiga
i och kan stéllas till svars for offentliga beslut utgdr en premiss for att offentliga
organisationer ska betraktas som demokratiskt legitima, i synnerhet i folkvalda
organisationer som svenska kommuner.
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Just e-forvaltning handlar i politiskt hinseende inte bara om resurser som
skulle kunna ha anviints p4 andra politikomraden. Aven den slutgiltiga utform-
ningen av e-forvaltning kan fé stora politiska implikationer. Vilka omrdden som
blir féremal for e-forvaltning, och hur medborgaren i slutinden upplever motet
med offentliga organisationer over en datorskdrm har potential att paverka den
demokratiska legitimiteten. Genom att avstd fran att definiera och granska IT-
projektutvecklingen avstér politiker ocksa fran mojligheten att representera olika
behov bland medborgarna. Kdnnedomen om de faktiska behoven av e-tjanster
bland medborgarna dr fortfarande relativt diffus (Axelsson, m.fl., 2011). Det
finns saledes en risk att en diskrepans uppstar mellan de e-tjanster som utvecklas
och de e-tjanster som medborgarna anvinder och/eller behover. I en kommun
som Botkyrka, ddr det sociala kapitalet och tilliten for det offentliga sedan tidi-
gare dr lagt, blir politikernas roll som folkvalda representanter desto viktigare for
att skapa en lank till medborgarnas behov.

Representation, beslutsfattande och styrning &r saledes i allra hogsta grad
uppgifter som hédnger ihop. Nar styrningen utesluts fran denna treenighet urhol-
kas i viss man representation och beslutsfattande, vilket i sin tur forsvéarar det
demokratiska ansvarsutkrdvandet. Ur ett demokratiperspektiv blir séledes den
langtgéende delegeringen av styrning fran politiker till tjinsteméan problematisk.

Varfor ar det angeldget att uppmérksamma politikers roll och betydelse just
géllande IT-projekt inom studier av den offentliga forvaltningens projektifie-
ring? Man kan hdvda att tjinstemannadominans géller de flesta forandringspro-
cesser inom offentlig forvaltning idag. Som jag har gjort géllande i denna artikel,
utmiérker sig dock IT-projekt och utvecklingen av e-forvaltning pa flera sitt.
Genom att forena de tva tjanstemannadominerade ansvarsomraden, teknikut-
veckling och projektorganisation, riskerar IT-projekt i dubbel beméirkelse att bli
en icke-fraga for politisk styrning. Detta &r sdrskilt talande i Botkyrkafallet, som
visar pa att IT-projekt, nir de betraktas frimst som en fraga om teknik och sale-
des som nagot apolitiskt, kan spd pa radande utveckling med politiker som allt-
mer franvarande aktorer. Da projekt anses vara en padrivande faktor i de institut-
ionella fordndringar som NPM medfor (Abrahamsson & Agevall, 2009: 54), kan
teknikutvecklingen i form av IT-projekt dirmed anses forstirka denna utveckling
ytterligare. I sin tur riskerar teknikens inneboende inlasningseffekter att cemen-
tera den temporéra organisationsformen och forsvéra integrering i eller utveckl-
ing av permanenta strukturer och processer. Som en konsekvens kan IT-
utvecklingen séledes spd pa den kortsiktighet som préglar projektorganisationer.
Tekniken riskerar att skapa en egen struktur, utanfor de permanenta offentliga
strukturerna. Nackafallet visar dock att de nddvéndigtvis inte behdver vara sa:
IT-och projektutveckling kan vara en fraga om politik.

Finns det granser for hur mycket eller hur lite politiker bor styra? Fallstudi-
erna illustrerar att just e-forvaltning ar ett exempel pé ett policyomrade dar det ar
svart att gora en strikt atskillnad mellan politiker- och tjdnstemannarollen. Hér
krévs, som det ser ut i dagsldget, en hogre grad av politisk férankring och styr-
ning, om den parlamentariska styrningskedjan inte ska urholkas. Aven inom
andra policyfalt som kréver langsiktiga 16sningar, finns ett behov av ett politiskt
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intresse bortom policyinitiering for att projektmalen inte ska begrénsas till just
projektmal (i kontrast till verksamhetsmal). Det handlar saledes om att uppmaérk-
samma att vissa policyomraden kraver politiska beslut och visioner, eftersom det
ror offentlig forvaltnings och samhillets fortsatta utveckling pa ett langsiktigt
plan. Har behovs ytterligare forskning for att nd en djupare forstaelse av prak-
tiska och inte minst demokratiska konsekvenser av den langtgaende delegeringen
av det politiska ansvaret i IT- och/eller projektutveckling.
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Tabell 1. Respondenter i Botkyrka och Nacka kommun.

Botkyrka kommun Nacka kommun

IT-chef IT-chef

Foérvaltningschef, Dialog och service Administrativ direktdr

Administrativ chef, Barn- och ungdomsforvalt- ~ Kultur- och utbildningsdirektor

ningen

Informationschef Handlaggare kultur- och utbildningsenheten
Handlaggare demokratiutveckling Handlaggare socialtjansten

Gruppintervju kommunalrad (S-V-Mp) Intervju kommunstyrelsens ordférande (M)

Note

' En mer omfattande analys av fallen iterfinns i Jansson (2011), vars slutsatser delvis utgér grunden
for analysen i foreliggande artikel.
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